







UNIVERSITÀ DI PISA 
 
Dipartimento di Giurisprudenza 
 







IL PROCEDIMENTO LEGISLATIVO NELLA REVISIONE 
































INTRODUZIONE ...................................................................................... 4 
 
CAPITOLO I   
LE LEGGI BICAMERALI E MONOCAMERALI: L’ARTICOLO 70, 
PRIMO E TERZO COMMA DELLA COSTITUZIONE. L’INTESA TRA I 
PRESIDENTI DELLE CAMERE .............................................................. 8 
1.1 Il procedimento bicamerale ............................................................... 8 
1.2 Il procedimento monocamerale generale ..........................................20 
1.3 L’intesa tra i Presidenti di Camera e Senato .....................................26 
 
CAPITOLO II 
I PROCEDIMENTI SPECIALI .................................................................33 
2.1 Il procedimento con intervento rafforzato del Senato ........................33 
2.2 Il procedimento per le leggi di bilancio e di rendiconto ....................48 
2.3 Il Procedimento legislativo «a data certa» ........................................53 
 
CAPITOLO III  
IL PROCEDIMENTO PER L’APPROVAZIONE DEI DISEGNI DI 
LEGGE DI CONVERSIONE DI DECRETI-LEGGE ................................67 
3.1 L’articolo 77 della Costituzione .......................................................67 
3.2 Il controllo del Presidente della Repubblica e la proroga del termine di 
decadenza del decreto-legge...................................................................74 






CAPITOLO IV   
GLI ALTRI PROCEDIMENTI LEGISLATIVI .........................................86 
4.1 I disegni di legge che il Senato può chiedere alla Camera dei deputati 
di esaminare...........................................................................................86 
4.2 Il procedimento legislativo relativo all’approvazione delle leggi 
elettorali per la Camera e il Senato .........................................................90 
4.3 Il procedimento legislativo riguardante le proposte di legge di 
iniziativa legislativa popolare. Cenni al referendum propositivo, di 
indirizzo ed abrogativo ........................................................................ 102 
4.3.1 L’iniziativa legislativa popolare ............................................... 102 
4.3.2 Il referendum propositivo e d’indirizzo .................................... 105 
4.3.3 Il referendum abrogativo ......................................................... 109 
 
CONCLUSIONI...................................................................................... 113 
Prima seduta dell'Assemblea costituente ................................................. 121 
La scheda del prossimo referendum costituzionale .................................. 122 
 












Scopo della tesi è di dar conto delle modifiche che il procedimento legislati-
vo subirebbe da parte della legge costituzionale
1
 approvata in via definitiva 
il 12 aprile 2016
2
, sulla quale gli elettori saranno chiamati a votare il pros-
simo novembre in via referendaria. In particolare, in caso di esito positivo 
del referendum, assisteremmo al passaggio da un procedimento legislativo 
sostanzialmente unico per tutte le leggi a nove differenti procedimenti legi-
slativi
3
. Avremmo un procedimento legislativo di tipo  bicamerale ex art. 70, 
comma 1 Cost.; un procedimento di tipo monocamerale ex art. 70 comma 3; 
un procedimento di tipo monocamerale rinforzato (per le leggi approvate in 
forza della cosiddetta clausola di supremazia); un procedimento legislativo 
relativo ai disegni di legge di cui all’art. 81, comma 4, Cost. disciplinato 
dall’art. 70, comma 5, Cost.; un procedimento «a data certa» ex art. 72, 
comma 7, Cost.; un procedimento di approvazione delle leggi di conversio-
ne dei decreti-legge ex art. 77, comma 6, Cost.; un procedimento conseguen-
te alla richiesta del Senato ex art. 71, comma 2, Cost.; un procedimento ri-
guardante la disciplina dell’elezione dei membri della Camera e del Senato 
ex art. 73, comma 2, Cost.; un procedimento riguardante le proposte di legge 
di iniziativa legislativa popolare ai sensi dell’articolo 71, comma 3, Cost. 
Prima di passare ad un’analisi dettagliata di ciascuno dei suddetti  procedi-
menti, vorrei soffermarmi su due aspetti: l’iter parlamentare del ddl di ri-
forma costituzionale (dall’approvazione senatoriale dell’8 agosto 2014 alla 
                                                             
1 «Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei 
parlamentari, il contenimento di costi di funzionamento delle istituzioni, la soppressione del 
CNEL e la revisione del titolo V della parte II della costituzione». 
2 Testo di legge costituzionale approvato in seconda deliberazione a maggioranza assoluta, 
ma inferiore a due terzi, pubblicato nella GU n. 88 del 15 aprile 2016.   
3 La classificazione di nove procedimenti legislativi è di E. ROSSI, Procedimento legislativo 
e ruolo del Senato nella proposta di revisione della Costituzione, in Le Regioni, fasc. n. 
1/2015,  febbraio 2015, p. 205, ma in dottrina c’è chi ne individua due con più varianti pro-




votazione finale del 12 aprile 2016)  e gli obiettivi perseguiti dalla riforma 
costituzionale Renzi-Boschi, così come enunciati dalla Relazione di accom-
pagnamento al ddl di riforma
4
, allo scopo di offrire, nelle «Conclusioni», 
una valutazione di sintesi dell’intervento di modifica sul procedimento legi-
slativo in relazione ai suddetti scopi. 
Con riferimento al primo aspetto, il disegno di legge di revisione costituzio-
nale  è stato presentato al Senato in data 8 marzo 2014 (atto S.1429)
5
 dal 
Presidente del Consiglio dei Ministri Matteo Renzi e dal Ministro senza por-
tafoglio per le Riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento Maria 
Elena Boschi. Il testo è stato approvato dal Senato in prima lettura l’8 ago-
sto 2014 con 183 voti favorevoli, 4 astenuti e nessun voto contrario
6
. La 
Camera lo ha ricevuto l’11 settembre 2014 (atto C.2613) e lo ha approvato 
con modificazioni il 10 marzo 2015 con 357 voti favorevoli, 125 contrari e 
7 astenuti
7
. Poiché i due rami del Parlamento non hanno approvato il mede-
simo testo, il ddl è dovuto tornare al Senato, nell’ambito del quale la discus-
sione si è solo limitata alle modifiche introdotte dalla Camera dei deputati 
(non si è tornati alla discussione delle disposizioni sulle quali è stata matura-
ta la doppia conforme). Palazzo Madama, che ha ricevuto il disegno di legge 
di revisione per la seconda lettura della prima deliberazione il 13 marzo 
2015 (atto S. 1429-B), è giunto all’approvazione del testo, con modificazio-
ni, il 13 ottobre 2015 con 178 voti favorevoli, 17 contrari e 7 astenuti
8
. Non 
essendosi, neppure in questa occasione verificata la seconda approvazione 
del medesimo testo, il ddl è tornato alla Camera dei deputati per la discus-
sione delle disposizioni modificative del Senato.  Montecitorio ha ricevuto il 
                                                             
4 Vedi http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/00760060.pdf, ultima consulta-
zione 12  agosto 2016. 
5 Il suddetto ddl è stato annunciato nella seduta pomeridiana n.225 della data citata. 
6 L’assenza di voti contrari fu dovuta al fatto che i partiti di opposizione, salvo Forza Italia, 
nonché alcuni senatori del Partito Democratico in dissenso rispetto al loro gruppo, lasciaro-
no l’aula di Palazzo Madama. 
7 In questo caso, mentre una parte di deputati contrari abbandonò l’aula di Montecitorio 
(vedi il Movimento 5 stelle), altri espressero il loro voto contrario. 
8 In questa delibera senatoriale l’opposizione non partecipò al voto.  
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ddl per la seconda lettura della prima deliberazione il 21 ottobre 2015 (atto 
C. 2613-B) e lo ha approvato, senza modificazioni l’11 gennaio 2016 con 
367 voti favorevoli, 194 contrari, 194 contrari e nessun astenuto. A questo 
punto, essendo stato approvato un testo conforme in entrambe le Camere, si 
è dovuto aspettare tre mesi per la seconda deliberazione, i quali sono stati 
conteggiati a partire dall’approvazione avvenuta in ciascuna Camera (id est 
dal 13 ottobre 2015 per il Senato; dall’11 gennaio per la Camera dei deputa-
ti)
9
. La Camera alta, dopo aver ricevuto il ddl per la seconda deliberazione 
in data 12 gennaio 2016 (atto S.1429-D), lo ha approvato, a maggioranza as-
soluta dei suoi componenti, in data 20 gennaio 2016 con 180 voti favorevo-
li, 112 contrari, un’astensione. È stata poi la volta della Camera bassa, che 
ha ricevuto il testo per la seconda deliberazione il 21 gennaio 2016 (atto 
C.2613-D) e lo ha approvato, a maggioranza assoluta, il 12 aprile 2016 con 
361 voti favorevoli, 7 contrari e 2 astenuti
10
.  
Conclusasi la fase di seconda deliberazione, non essendo stata approvata 
nella seconda votazione da ciascuna delle Camere a maggioranza dei due 
terzi dei suoi componenti
11
, e avendo fatto domanda di sottoporla a referen-
dum popolare  un quinto dei membri di una Camera, nonché cinquecentomi-
la elettori, si è aperta la fase referendaria. Il referendum oppositivo si svol-
gerà il prossimo novembre. In base al suo esito si procederà o no alla pro-
mulgazione della legge di revisione costituzionale approvata dalle Camere. 
                                                             
9 Secondo G. ZAGREBELSKY – F. PALLANTE , Loro diranno, noi diciamo. Vademecum sulle 
riforme istituzionali, Editori Laterza, Roma, giugno 2016, pp. 50-51,   la scelta del momen-
to in cui far decorrere il termine trimestrale a partire dall’approvazione di ciascuna Camera, 
sarebbe il frutto di una «discutibile interpretazione dell’art. 138 Cost.», in quanto sarebbe 
stato molto più logico far decorrere il termine per entrambi i rami del Parlamento a partire 
dall’11 gennaio 2016, ovvero dalla fine della fase di prima deliberazione. 
10 La seconda deliberazione è molto più celere rispetto della prima in quanto, per disposi-
zione dei regolamenti parlamentari, si basa su una discussione generale prima in Commis-
sione e poi in Aula, senza lettura articolo per articolo ed emendamenti e su un voto finale 
sull’intero disegno di legge di revisione.  
11 Così l’art. 138 , comma 3, Cost. 
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Per quanto concerne il secondo aspetto, la Relazione di accompagnamento 
al ddl di riforma costituzionale dapprima elenca le patologie che affliggono 
il sistema di governo italiano, individuandole nella «cronica debolezza degli 
esecutivi nell’attuazione del programma di governo»; nella  «lentezza e far-
raginosità dei procedimenti legislativi»;  nel «ricorso eccessivo […] alla de-
cretazione d’urgenza»;  nell’«alterazione della gerarchia delle fonti del dirit-
to»;  nella «crescente entropia normativa»;  nella «difficoltà di attuare una 
legislazione statuale alluvionale e troppo spesso instabile e confusa»;  
nell’«altissima conflittualità tra i diversi livelli di governo». Successivamen-
te, per affrontare tali problemi, la Relazione fissa due obiettivi principali: 
quello di «rafforzare l’efficienza dei processi decisionali e di attuazione del-
le politiche pubbliche nelle quali si sostanzia l’indirizzo politico» in modo 
da raggiungere l’obiettivo di «rapidità e incisività delle decisioni» e quello 
di  riorganizzazione delle relazioni tra i diversi livelli di governo, «definen-
do un sistema incentrato su un nuovo modello di interlocuzione e di più in-
tensa collaborazione interistituzionale e, in alcuni ambiti, di codecisione tra 
gli enti che compongono la Repubblica», in modo tale da «favorire il prota-
gonismo dei territori nella composizione dell’interesse generale e la compiu-
ta espressione del loro ruolo nel sistema istituzionale»
13
. Guardando al pro-
cedimento legislativo, dalla lettura di suddetta Relazione appare evidente 
che lo scopo perseguito dalla riforma sia quello di semplificarlo, in modo da 
rendere più celeri, incisive ed efficienti le decisioni necessarie per  far fronte 
alle esigenze derivanti dal contesto nazionale ed internazionale, in particola-
re europeo. Analizziamo ora, uno ad uno, i nove procedimenti legislativi 
previsti dal testo di riforma della Costituzione. 
                                                             
12 Cfr. G. ZAGREBELSKY – F. PALLANTE , Op. cit., pp. 50-51; A. PERTICI, La Costituzione 
spezzata. Su cosa voteremo con il referendum costituzionale, Lindau s.r.l., Torino, 2016, 
pp. 37-45. 
13 Cfr. S. PAJNO, Considerazioni sulla riforma costituzionale in progress, tra Governo, Se-




LE LEGGI BICAMERALI E MONOCAMERALI: L’ARTICOLO 70, 
PRIMO E  TERZO COMMA DELLA COSTITUZIONE. L’INTESA 
TRA I PRESIDENTI DELLE CAMERE 
 
 
1.1 Il procedimento bicamerale 
 
Il primo comma dell’articolo 70 della Costituzione disciplina il procedimen-
to legislativo bicamerale, all’interno del quale, in sostanziale continuità col 
procedimento attualmente vigente, la posizione delle due Camere è  piena-
mente paritaria. Entrambi i rami del Parlamento, infatti, possono avviare la 
discussione dei testi di legge, apportare modifiche ai ddl in discussione, 
nonché decidere le sorti degli stessi (che necessitano della doppia confor-
me). 
 Il procedimento in esame, in cui la funzione legislativa è esercitata «collet-
tivamente», è limitato ad un elenco tassativo di materie: le leggi di revisione 
della Costituzione
14
 e le altre leggi costituzionali
15
; le leggi di attuazione 
                                                             
14 Secondo G. FERRI, Il referendum popolare nella riforma costituzionale in itinere, Inter-
vento su «Il referendum» al Seminario «Come cambia la Costituzione», svoltosi presso 
l’Università degli studi di Macerata il 29 aprile 2015, p. 539, è discutibile la scelta di man-
tenere nelle mani di un organo non elettivo, quale il Senato della Repubblica nel ddl Renzi-
Boschi, il potere di revisione della Costituzione. V. LIPPOLIS, Intervento, in Le riforme a 
metà del guado. Come condurle in porto, Seminario della Fondazione Magna Carta, 26 
marzo 2015, Roma, in www.magna-carta.it, pp. 35-36, osserva che l’aver previsto la bica-
meralità per le leggi di revisione costituzionale è una scelta criticabile in quanto consentirà 
eventualmente al futuro Senato, Camera rappresentativa delle istituzioni territoriali e com-
posto di consiglieri regionali e sindaci,  di bloccare future revisioni della Costituzione. Ciò 
pare eccessivo all’autore  pugliese. 
15 Secondo E. ROSSI, Op. cit. p. 208. La previsione della bicameralità per questi due tipi di 
leggi «sembra avere soltanto valore dichiarativo, stante l’art. 138 Cost. In sostanza le leggi 
di revisione costituzionale si dovrebbero ritenere bicamerali anche se non fossero richiama-
te nell’art. 70»; in senso analogo G. PICCIRILLI, L’“oggetto proprio” delle leggi ex art. 70 
primo comma, Cost. Primi appunti sul potenziale sviluppo del contenzioso costituzionale 
sui vizi formali (23 ottobre 2015), in www.gruppodipisa.it, p. 1, nota 2. 
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delle disposizioni costituzionali in materia di minoranze linguistiche
16
; le 
leggi di attuazione delle disposizioni costituzionali concernenti i referendum 
popolari
17; le leggi che determinano l’ordinamento, la legislazione elettora-
le, gli organi di governo, le funzioni fondamentali dei Comuni
18
 e delle Città 
Metropolitane e le disposizioni di principio sulle forme associative dei Co-
                                                             
16 Secondo E. ROSSI, Op. cit. p. 206. Questa previsione «potrebbe avere alcuni problemi 
interpretativi in relazione alla previsione contenuta nell’art.117, comma terzo,[…], ove si 
attribuisce alle Regioni la potestà legislativa “in materia di rappresentanze linguistiche”. In 
particolare, dovrà essere definito il confine tra le “due materie”: secondo logica, e stante la 
formulazione letterale, si dovrebbe intendere che la competenza statale (bicamerale) debba 
riguardare ogni forma di tutela delle minoranze ad eccezione di quelle legate alla rappresen-
tanza, che dovrebbero considerarsi riservate alla legislazione regionale (essendo evidente 
che la garanzia di forme di rappresentanza rientra nell’ambito delle misure di tutela)»; in 
senso analogo E. ROSSI, Una Costituzione migliore? Contenuti e limiti della riforma costi-
tuzionale, Pisa University Press srl, Pisa, 2016, pp. 87, 183. Secondo E. CATELANI, Venti 
risposte, o quasi, su Regioni e riforme costituzionali: occorre ancora fare chiarezza sul 
ruolo dello Stato e delle Regioni, in Le Regioni, fasc. n. 1/2015, febbraio 2015, p. 112, 
l’inserimento nell’elenco di cui al primo comma dell’art. 70 delle leggi di attuazione delle 
disposizioni costituzionali in materia di tutela delle minoranze linguistiche fa sorgere forti 
dubbi, in quanto questo tipo di leggi attengono ai diritti fondamentali e non alle istituzioni o 
a competenze territoriali, per cui dovrebbero rientrare nella competenza della sola Camera 
dei deputati, responsabile dell’indirizzo politico e non anche al Senato, ramo parlamentare 
rappresentativo delle istituzioni territoriali. 
17 Secondo E. CATELANI, Intervento, in Le riforme a metà del guado. Come condurle in 
porto, Seminario della Fondazione Magna Carta, 26 marzo 2015, Roma, in www.magna-
carta.it, p. 43, la scelta di inserire nell’elenco di materie bicamerali i le leggi che disciplina-
no i referendum e le consultazioni popolari, è incongrua in quanto trattasi di leggi che nien-
te hanno a che fare con gli interessi regionali, ma anzi, mettono in gioco scelte d’indirizzo 
politico sulle quali il Senato non dovrebbe intervenire. In senso analogo G. DE 
VERGOTTINI, Un equivoco? Senato e rappresentanza nazionale, in La riforma costituziona-
le ai raggi x. Le ragioni del no, le ragioni del sì, P. PISICCHIO e L. TIVELLI (a cura di), Il 
Periscopio delle idee, Roma, 2016, p. 138; A. PERTICI, La Costituzione spezzata..., cit., p. 
106. Con riferimento alla previsione in esame,  E. ROSSI,  Procedimento legislativo, cit., p. 
207,  osserva che «la dizione generale utilizzata nell’art. 70 (“leggi di attuazione delle di-
sposizioni costituzionali in materia di referendum popolare”) sembrerebbe riguardare anche 
questo tipo di referendum », cioè  il referendum abrogativo, «dato che l’incipit dell’art. 75 
definisce quello abrogativo come un referendum  “popolare”: e dunque anch’esso dovrebbe 
considerarsi compreso nell’elenco delle materie per le quali è richiesto un procedimento 
bicamerale». 
18 G. CALDERISI, Intervento, in Le riforme a metà del guado. Come Condurle in porto, Se-
minario della Fondazione Magna Carta, 26 marzo 2015, Roma, in www.magna-carta.it, p. 
6, sottolinea che vi è la possibilità che la parola «determinano» possa essere interpretata 
come «disciplinano l’esercizio delle funzioni fondamentali». Se così fosse, «dato che quasi 
tutte le leggi contengono disposizioni che disciplinano l’esercizio di qualche funzione fon-






; le leggi che stabiliscono le norme generali, le forme e i termini della 
partecipazione dell’Italia alla formazione e all’attuazione della normativa e 
delle politiche dell’Unione europea20; la legge che determina i casi di ine-
leggibilità e incompatibilità con l’ufficio di senatore di cui all’art. 65, 1° 
comma
21
; la legge riguardante le modalità di attribuzione dei seggi e di ele-
zione dei membri del Senato, nonché le norme per la loro sostituzione in ca-
so di cessazione dalla carica elettiva regionale o locale
22
; le leggi che auto-
rizzano la ratifica dei trattati relativi all’appartenenza dell’Italia all’Unione 
europea
23; le leggi di cui all’art. 114, 3° comma, con cui viene disciplinato 
                                                             
19 Tale previsione è il risultato di una modifica da parte della Camera testo approvato ini-
zialmente al Senato. Il testo originario era riferito alle «leggi che danno attuazione all’art. 
117, secondo comma, lett. P» della Costituzione. Nel corso della discussione in Commis-
sione alla Camera tale modifica è stata giustificata spiegando che, il richiamo contenuto  
nella proposta dal Senato, alla lettera p) del secondo comma dell’art. 117 «deve intendersi – 
sulla scorta della giurisprudenza costituzionale in materia – riferito alla individuazione del-
le funzioni fondamentali». 
20 Il riferimento è sia alla fase ascendente che a quella discendente: per la prima fase la leg-
ge in questione è la 234 del 2012, per seconda fase il riferimento è alla legge di delegazione 
europea alla legge europea.  
21 Secondo E. ROSSI,  Procedimento legislativo…, cit., p. 209,  il rinvio all’articolo 65 primo 
comma («La legge determina i casi di ineleggibilità e di incompatibilità con l’ufficio di de-
putato e di senatore») incide sull’interpretazione da dare a quest’ultimo. Dal combinato di-
sposto dei due articoli deriva che si avranno due distinte leggi: una monocamerale, riguar-
dante i deputati, che sarà approvata dalla Camera (con possibilità per il Senato di interveni-
re ex art 70, terzo comma); l’altra bicamerale che riguarderà i senatori.  
22 Ibidem, «si potrebbe opinare, al riguardo, sulla formulazione della disposizione rinviata, 
in relazione alla delimitazione delle ipotesi di sostituzione da senatore solo con riguardo 
alla cessazione della carica elettiva regionale, mentre l’art. 66, primo comma, stabilisce 
(continuerebbe a stabilire, dato che non verrebbe modificato) che “ciascuna Camera giudica 
dei titoli di ammissione dei suoi componenti e delle cause sopraggiunte di ineleggibilità e di 
incompatibilità”. Dunque si dovrebbe intendere che la legge (bicamerale) si dovrebbe  oc-
cupare soltanto delle sostituzione del senatore che decade dalla propria carica elettiva, ma 
non di quello che decade in forza della delibera del Senato assunta indipendentemente dalla 
decadenza dal ruolo di consigliere regionale o di sindaco».  
23 Secondo G. TREMONTI, nella puntata del programma televisivo In onda su La7 dell’11 
agosto 2016 dal titolo «Il Financial Times e i rischi di votare NO», l’aver previsto la bica-
meralità per la materia  europea, comprendente ambiti rilevantissimi per il nostro Paese, 
quali il risparmio, le banche, il bail-in e l’uscita dall’Ue, comporterà una situazione di asso-
luta ingovernabilità del Paese, tenuto conto da un lato che la maggioranza alla Camera sarà 
molto diversa ed asimmetrica rispetto a quella al Senato, dall’altro che  il Governo non po-
trà più chiedere la fiducia a Palazzi Madama. Il rischio è quello che il Senato, Camera rap-
presentativa delle autonomie,  possa ostacoli l’approvazione di leggi indispensabili per far 
fronte alle numerose istanze provenienti da Bruxelles.  
11 
 
l’ordinamento di Roma capitale; le leggi di cui all’art. 116, 3° comma, con 
le quali possono essere attribuite forme e condizioni particolari di autono-
mia a singole Regioni; la legge di cui all’art. 117, 5° comma, con la quale 
devono essere definite le norme di procedura e le modalità di esercizio del 
potere sostitutivo in caso di inadempienza relativamente alla partecipazione 
delle Regioni alle fasi ascendente e discendente relativamente agli atti nor-
mativi dell’Unione europea; la legge di cui all’art. 117, 9° comma con cui 
devono essere definiti i casi e le forme con cui le Regioni possono conclude-
re accordi con Stati ed intese con enti territoriali interni ad altro Stato; la 
legge prevista dall’art. 119, 6° comma, con le quali devono essere determi-
nati i principi generali per l’attribuzione di un patrimonio proprio a Comuni, 
Città metropolitane e Regioni; la legge con cui definire le procedure per 
l’esercizio del potere sostitutivo ed i casi di esclusione dei titolari di organi 
di governo regionali e locali dall’esercizio delle rispettive funzioni in caso 
di dissesto finanziario dell’ente (art. 120, 2° comma); la legge con cui sa-
ranno determinati il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e incompa-
tibilità degli organi regionali, la durata di tali organi e gli emolumenti, non-
ché i principi fondamentali per promuovere l’equilibrio tra donne e uomini 
nella rappresentanza (art.122, 1° comma); le leggi mediante le quali può es-
sere consentito ad un Comune di essere staccato da una Regione ed essere 
integrato ad un’altra (art. 132, 2° comma)24. 
L’ambito del procedimento legislativo bicamerale, originariamente limitato 
(nel testo proposto inizialmente dal Governo) alle leggi di revisione della 
Costituzione e alle altre leggi costituzionali, ha subito un ampliamento nel 
corso dell’iter parlamentare. Includendo ben  sedici ambiti materiali25, alcu-
ni autori hanno denunciato la difficoltà di individuare una ratio unitaria alla 
                                                                                                                                                           
La puntata può essere rivista sul sito internet http://www.la7.it/in-onda/rivedila7/il-
financial-times-e-i-rischi-di-votare-no-11-08-2016-191403 , ultima consultazione 14 agosto 
2016. 
24 E. ROSSI, Verso la riforma costituzionale, così cambieranno le istituzioni della Repubbli-
ca, Appendice a Manuele di diritto costituzionale italiano ed europeo Vol. I, Seconda edi-
zione, G. Giappichelli Editore, Torino, 2015,  pp. 11-12. 
25 G. PICCIRILLI, Op. cit., p. 6. 
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base dell’elenco di materie riservate alle leggi bicamerali previsto dal com-
ma in esame
26
.  In particolare, a sostegno di tale asserzione è stato sottoli-
neato
27
 che insieme a leggi che sembrano alludere in modo tranciante ad una 
Camera a vocazione prevalentemente territoriale, come quelle concernenti 
l’ordinamento del Senato, l’amministrazione locale e materie di interesse 
regionale,  sono previste delle altre che attengono al solo livello nazionale, è 
il caso delle leggi di revisione costituzionale, delle leggi costituzionali, della 
legislazione riguardante le minoranze linguistiche ed i referendum popolari. 
A queste debbono aggiungersi le leggi legate all’appartenenza del nostro 
paese all’Ue e a quelle riguardanti le relazioni internazionali. Il rimando è 
alla «legge che stabilisce le norme generali, le forme e i termini della parte-
cipazione dell’Italia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle 
politiche dell’Unione europea» nonché alle «leggi di autorizzazione alla ra-
tifica dei trattati internazionali relativi all’appartenenza dell’Italia 
all’Unione».  
C’è da aggiungere che, in dottrina, vi è chi ritiene che l’elenco di materie 
debba essere ridotto ai casi in cui appaia evidente il collegamento con gli in-
                                                             
26 G. BRUNELLI, La funzione legislativa bicamerale nel testo di revisione costituzionale: 
profili problematici, in Rivista AIC, n.1/2016, p. 1. In senso analogo U. DE SIERVO, Un ten-
tativo di riforme costituzionale con troppi gravi difetti, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 
1/2015, p. 4, che parla di un’estensione dei poteri legislativi del Senato avvenuta «senza 
l’emergere di alcuna precisa e apprezzabile linea istituzionale»; U. DE SIERVO,   Risposte a 
«Venti domande sulle riforme costituzionali», in Le Regioni, fasc. n. 1/2015, febbraio 2015, 
p.144; S. PANIZZA, Tu chiamala, se vuoi, revisione. Il dizionario istituzionale al tempo del-
la riforma Renzi-Boschi, Edizioni La Vela, 2016, p. 41; S. PANIZZA – R. ROMBOLI, Introdu-
zione a  «La Costituzione italiana», Pisa University srl, Pisa, 2016, p. 34; S. PANIZZA – R. 
ROMBOLI, Aspettando il referendum (con il fiato sospeso). Limiti e contenuti della riforma 
costituzionale Renzi-Boschi, Stampatre s.r.l., Torino, p. 34; A. PERTICI, La Costituzione 
spezzata…, cit., p. 106; R. ROMBOLI, Le riforme e la funzione legislativa, in Rivista AIC, 
fasc. n. 3/2015, 04/09/2015, p. 6, secondo cui «scorrendo le differenti materie riservate alla 
legge bicamerale risulta davvero  arduo individuare una ratio unitaria, che giustifichi tale 
scelta, ovviamente da porre in stretta relazione al ruolo che la riforma intende assegnare al 
senato riformato»; R. ROMBOLI, La Riforma costituzionale Renzi-Boschi e la funzione legi-
slativa statale, in Profili attuali di diritto costituzionale, Pisa University Press s.r.l., Pisa 
2015, p. 388; G. TARLI BARBIERI, Testo dell’audizione sul disegno di legge costituzionale n. 
1429-B presso la 1^ Commissione affari costituzionali del senato (28 luglio 2015), in Os-
servatoriosullefonti.it, fasc. n. 2/2015,  p. 12, sul primo comma denuncia «dubbi che ri-
guardano la eterogeneità delle fattispecie previste»;  





 e chi, al contrario, denuncia, l’omissione dell’inserimento 
di alcune materie nell’elenco di cui al primo comma, tra le quali le leggi di 
proroga della durata della Camera dei deputati in caso di guerra, leggi di 
amnistia ed indulto, la legge che disciplina l’ordinamento della Presidenza 
del Consiglio e l’organizzazione dei ministeri, la legge sull’ordinamento 
giudiziario, la legge sul funzionamento della Corte costituzionale, la legge 
che stabilisce i criteri per l’organizzazione degli uffici pubblici, quelle sulla 
cittadinanza, quelle di conversione di decreti-legge, le leggi che intervengo-
no in materie non riservate alla legislazione esclusiva dello Stato quando lo 
richiedano la tutela dell’unità giuridica ed economica della Repubblica, ov-
vero al tutela dell’interesse nazionale, la legge sugli elementi fondamentali 
di coordinamento della finanza pubblica, la legge di definizione degli ele-
menti fondamentali del sistema di finanziamento degli enti territoriali, la 
legge sui livelli essenziali di assistenza, le leggi di bilancio e di rendicon-
to
29
.   
                                                             
28 A. ANZON DEMMING, Il progetto di riforma costituzionale del Governo Renzi: una sor-
presa positiva, in Rivista AIC, aprile 2014, p. 5; A. BARBERA, Note sul disegno di legge co-
stituzionale n. 1429 (Riforma del Bicameralismo e del Titolo V), Audizione presso la 
Commissione Affari Costituzionali del Senato, seduta del 27 maggio 2014, ore 14:00, p. 5; 
G. DE VERGOTTINI,  Intervento, in Le riforme a metà del guado. Come Condurle in porto, 
Seminario della Fondazione Magna Carta, 26 marzo 2015, Roma, in www.magna-carta.it, 
p. 15. 
29 Vedi L. ANTONINI, Venti questioni su Regioni e riforme costituzionali, in Le Regioni, 
fasc. n. 1/2015, febbraio 2015, pp. 42, 52-53; L. ANTONINI, La riforma costituzionale alla 
Camera dei Deputati, dopo i miglioramenti del Senato: alcuni aspetti non secondari che 
ancora necessitano di attenzione allo scopo di razionalizzare il Titolo V, in Federalismi.it, 
fasc. n. 19/2014, 15 ottobre 2014, pp. 8-9, 15; S. ARU, La clausola di supremazia statale 
nel Ddl di revisione costituzionale, in Costituzionalismo.it, fasc. n. 1/2016, p. 80, 95; F. 
DAL CANTO, Intervento, in Osservatoriosullefonti.it, 2/2014, p. 4; A. D’ATENA, Luci ed 
ombre della riforma costituzionale Renzi-Boschi, in Rivista AIC, fasc. n. 2/2015, 
26/06/2015, p. 8; U. DE SIERVO, Risposte…, cit., p. 148; U. DE SIERVO, I più che discutibili 
contenuti del progettato art. 117 della Costituzione, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. 
1/2016, p. 10; G. DI COSIMO , Incoerenze tra fine e mezzi, in Le Regioni, fasc. n. 1 /2015, 
febbraio 2015, p. 157;  T. GUARNIER, Le leggi “a prevalenza Camera” nel disegno di revi-
sione costituzionale. Alcune sintetiche considerazioni, in Federalismi.it, fasc. n. 12/2016, 
15 giugno 2016, p.10-11; S. LIETO - P. PASQUINO, Note sulla seconda Camera, in forumco-
stituzionale.it, 22 aprile 2014, pp. 9-10;  M. LUCIANI, La riforma del bicameralismo oggi, 
in Rivista AIC,  n.2/2014, 02/05/2014, p. 11; M. OLIVETTI,  Alcune osservazioni sulla ri-
forma del Senato e del Titolo V del disegno di legge costituzionale n. 1429, approvato dal 
Senato l’8 agosto 2014, in Amministrazione in cammino, 2014, p. 23; A. PACE, Quei punti 
14 
 
L’ultimo periodo del primo comma dell’articolo 70 stabilisce che «Le stesse 
leggi, ciascuna con oggetto proprio, possono essere abrogate, modificate o 
derogate solo in forma espressa e da leggi approvate a norma del presente 
comma». 
Circa i tre requisiti enunciati dal periodo (oggetto proprio; abrogazione, mo-
dificazione e deroga espressa; abrogazione, modificazione e deroga necessa-
riamente ad opera di una legge bicamerale), è stato osservato
30
 che  il loro 
inserimento nella Carta fondamentale, più che costituire un intervento di  
formalizzazione di pratiche condivise di normazione, collegate ad una mi-
gliore leggibilità del sistema giuridico e dei testi legislativi, risponderebbe 
alla esigenza di assicurare la tenuta della ripartizione tra leggi bicamerali e 
monocamerali. 
In questo senso, il requisito dell’«oggetto proprio», inteso come omogeneità 
contenutistica (per cui un singolo provvedimento legislativo dovrebbe limi-
tarsi non solo a contenere esclusivamente disposizioni relative alle materie 
bicamerali, ma a limitarsi ad una e una soltanto di esse), escluderebbe la 
possibilità che le leggi bicamerali si trasformino, ad esempio attraverso 
l’apporto di emendamenti,  in leggi aventi contenuto eterogeneo (riguardanti 
sia materie comprese che escluse dall’elenco di cui all’art.70, comma 1).  Il 
                                                                                                                                                           
critici della riforma costituzionale, in  AIC, Osservatorio costituzionale, settembre 2014, p. 
2; A. PERTICI, La riforma del senato, in Osservatoriosullefonti.it, 2/2014, p. 4; E. ROSSI, 
Procedimento legislativo…, cit., p. 214; C. SALAZAR, Il procedimento legislativo e il ruolo 
del nuovo Senato (settembre 2014), in ISSiRFA-CNA, Studi ed interventi, n. 4; G. SCACCIA,  
Prime note sull’assetto delle competenze legislative statali e regionali nella proposta di re-
visione costituzionale del Governi Renzi, in Astrid, 16 aprile 2014, p. 12; R. TARCHI, Il di-
segno di legge di riforma costituzionale n. 1429 del 2014. Osservazioni sparse di carattere 
procedurale e sostanziale, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. 2/2014, pp. 12-13; G. TARLI 
BARBIERI, Venti questioni su Regioni e riforme costituzionali, in Le Regioni,  fasc. n. 
1/2015, febbraio 2015, pp. 260, 268;  G. TARLI BARBIERI, Testo dell’audizione... cit., pp. 
12, 25; L. VANDELLI, Qualche appunto e qualche osservazione sulla riforma costituzionale 
approvata dal Senato, in Le Regioni, fasc. n. 1/2015, febbraio 2015, pp. 288, 293; R. 
ZACCARIA, Un “Senato delle autonomie” richiede autonomie forti, in Osservatoriosulle-
fonti.it, fasc. 2/2014, pp. 5-6. 
30 P. CARNEVALE, Brevi considerazioni in tema di “oggetto proprio”, clausola di “sola 
abrogazione espressa” e “riserva di procedimento” per le leggi bicamerali dell’art.70, 
comma primo, del disegno di legge di revisione, in Federalismi.it, 25 maggio 2016, p. 2. 
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fine sarebbe quello di evitare elusioni della disciplina riguardante la separa-
zione di competenze materiali fra procedimenti legislativi. In altri termini, la 
ragion d’essere funzionale dell’inserimento di tale requisito  è  impedire che 
la legge bicamerale possa trasformarsi in un contenitore formale capace di 




Nel medesimo solco possono essere ricondotti gli altri due requisiti. Con ri-
ferimento alla clausola di sola abrogazione espressa, si impedirebbero inter-
venti indiretti che finirebbero per disperdere la disciplina riguardante una 
determinata materia in una pluralità di atti. Per quanto concerne la previsio-
ne della necessarietà che l’abrogazione, modificazione o deroga debbano 
avvenire con legge bicamerale, con essa viene garantita la correttezza della 
procedura per quanto concerne la loro sostituzione o modificazione. 
Il requisito dell’«oggetto proprio» solleva alcune problematiche interpretati-
ve: può una legge bicamerale disciplinare due o più materie rientranti 
nell’elenco di cui al primo comma dell’articolo 70, oppure il requisito de 
qua lo impedisce?  Quid iuris, ad esempio, nel caso di una legge bicamerale 
che detti la disciplina per l’elezione dei senatori ad opera dei Consigli re-
gionali, ex art. 57 comma 6, Cost.,  insieme a quella sulle ineleggibilità e in-
compatibilità dei senatori?  
La risposta a tale quesito è di particolare rilevanza, in quanto, in caso affer-
mativo si prospetta la possibilità di disciplinare con una stessa legge più ma-
terie bicamerali, mentre, in caso contrario, sarà necessaria una singola legge 
per ogni materia elencata al primo comma dell’articolo 70 Cost.  
Secondo P. Carnevale
32
, stando all’interpretazione letterale del comma in 
questione, che riferisce l’oggetto proprio a «ciascuna legge» dell’elenco, al 
quesito si dovrebbe rispondere in senso negativo e quindi ricondurre il pre-
supposto de qua alla funzione di strumento di salvaguardia dell’omogeneità 
contenutistica per singola legge e non solo della protezione della categoria 
                                                             




delle leggi bicamerali in quanto tale. Se questa dovesse essere 
l’interpretazione del nuovo dettato costituzionale, andremmo incontro  ad un 
esito paradossale: quello per cui una legge costituzionale non potrebbe an-
dare a disciplinare nessuna delle materie individuate dal comma in questio-
ne, come se il nuovo articolo 70 avesse creato una «riserva di sola legge 
formale»
33
. La legge costituzionale, in quanto gerarchicamente sovraordina-
ta alla legge ordinaria (sia bi che monocamerale), può intervenire su ogni 
ambito materiale, per cui appare difficile richiedere che essa abbia un ogget-
to proprio. Aderendo alla dottrina che scinde la categoria delle leggi costitu-
zionali in leggi di revisione e non, con  riferimento alle prime l’oggetto pro-
prio potrebbe essere individuato nella stessa Costituzione, per cui sarebbe 
incostituzionale una legge di revisione che contenesse anche una normativa 
non di revisione.  
Al saggista da ultimo citato, parrebbe preferibile un’interpretazione 
dell’oggetto proprio come una «qualità della classe di leggi bicamerali e non 
delle singole specie»
34
. Condivide l’opinione di P. Carnevale anche M. Mi-
diri, che suggerisce di non esagerare col formalismo e di seguire un canone 
di ragionevolezza e dichiara che il requisito dell’oggetto proprio non impo-
ne l’adozione di leggi mono-materia e neppure costituisce una garanzia per 
la singola species, ma piuttosto una guarentigia per il genus delle leggi bi-
camerali. Ciò è ancor più valido quando sussista un nesso giuridico-
sistematico tra una o più materie previste dal primo comma dell’art. 70 
Cost
35
.  Inoltre Midiri osserva che con l’entrata in vigore della riforma, la 
legge composita, contenente una norma da trattare con legge monocamerale, 
sarebbe incostituzionale, per cui sarà necessario scinderne il contenuto in 
più disegni di legge collegati, soggetti ognuno ad un differente procedimen-
                                                             
33 Ibidem. 
34 Ivi, p. 7. 
35 M. MIDIRI, Le leggi a oggetto plurimo: una spina nel fianco della riforma?, in Federali-
smi.it, 25 maggio 2016, p. 6.  
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In senso contrario rispetto ai due autori sopra citati, sembra andare R. 
Dickmann, il quale dopo aver analizzato ciascuna delle materie riservate alle 
leggi bicamerali afferma che ciascuna di tali leggi non può andare a disci-
plinare materie differenti da quelle assegnate alla relativa competenza dal 
testo costituzionale. Questo sarebbe avvalorato dalla previsione secondo cui 
tali leggi non possono essere abrogate se non in forma espressa e da leggi 
con la medesima competenza
37
. 
È stato osservato infine che il requisito dell’«oggetto proprio» delle leggi ex 
art. 70, primo comma, Cost., potrà costituire un elemento assai dirompente 
per lo sviluppo del contenzioso costituzionale sui vizi formali degli atti legi-
slativi
38
. Tali vizi possono sussistere non solo nel caso in cui contenuti rien-
tranti nelle materie di cui al suddetto comma siano inseriti in leggi mono-
camerali, ma anche nel caso contrario, cioè contenuti presenti nelle leggi bi-
camerali che esorbitano dall’elenco tassativo dell’art. 70 Cost. Qui sorge un 
problema in quanto, in entrambi i casi (come se si trattasse di ipotesi omo-
genee), le leggi sarebbero passibili di giudizio di incostituzionalità. Nel pri-
mo caso la legge sarebbe da considerarsi incostituzionale in quanto è priva 
del necessario apporto  del Senato alla definizione della manifestazione di 
volontà legislativa. Nel secondo sarebbe ugualmente incostituzionale, in 
quanto la maggiore rigidità dell’atto-fonte in cui il contenuto veicolabile in 
una legge monocamerale è inserito, sottrarrebbe alla disponibilità della Ca-
mera bassa un successivo nuovo intervento sul tema. In quest’ultima eve-
nienza, la sanzione dell’invalidità parrebbe «al limite della mancanza di 
proporzionalità»
39
 in quanto si tratterebbe comunque di disposizioni che 
hanno avuto il consenso da parte di Montecitorio, seppur eventualmente 
                                                             
36 Ivi, p. 6. 
37 Cfr. R. DICKMANN, Osservazioni sulla  nuova organizzazione del processo legislativo 
dopo la riforma costituzionale, in Federalismi.it, 24 febbraio 2016, p. 7. 
38 Cfr. G. PICCIRILLI, Op. cit., p. 7.  
39 Così Ivi, p. 8. 
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mediato da Palazzo Madama, ma in ogni caso  oggetto di una specifica, con-
sapevole e volontaria approvazione. 
Preoccupazioni sorgono anche per quanto riguarda l’applicazione del requi-
sito dell’«oggetto proprio»  alle diverse voci dell’art. 70 Cost. Infatti, vi so-
no leggi che fanno più propendere per un’accezione in termini di canone 
d’ordine contenutistico40, altre che spingono verso una lettura tipologico 
funzionalista
41
 e altre ancora che presentano entrambe tali caratteristiche
42
. 
Appare difficile una ricostruzione unitaria del requisito in esame per queste 
tre categorie di leggi. 
Con riferimento al requisito dell’abrogazione ad opera di leggi approvate 
con procedimento bicamerale, a meno che non si voglia pensare che il legi-
slatore costituzionale abbia voluto limitarsi a costituzionalizzare il principio 
del c.d. parallelismo delle fonti
43, appare che la ragion d’essere del suo inse-
rimento in Costituzione  sia quello di creare una sorta di riserva di legge bi-
camerale formale per le leggi dell’articolo 70, le quali risulterebbero abro-
gabili solo ed esclusivamente da leggi dello stesso tipo. Di conseguenza le 
leggi bicamerali non potrebbero essere abrogate né da atti aventi forza di 
legge (come i decreti legislativi) né ad opera di un referendum ex art. 75 
Cost.  
                                                             
40 La legge che determina i casi di ineleggibilità e incompatibilità con l’ufficio di senatore 
di cui all’art. 65, 1° comma;  le leggi che determinano l’ordinamento, la legislazione eletto-
rale, gli organi di governi, le funzioni fondamentali dei Comuni e delle città metropolitane e 
le disposizioni di principio sulle forme associative dei comuni; la legge con cui saranno de-
terminati il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e incompatibilità degli organi regio-
nali, la durata di tali organi e gli emolumenti, nonché i principi fondamentali per promuove-
re l’equilibrio tra donne e uomini nella rappresentanza (art.122, 1° comma). 
41 Le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi costituzionali; le leggi che stabili-
scono le norme generali, le forme e i termini della partecipazione dell’Italia alla formazione 
e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea; le leggi che autoriz-
zano la ratifica dei trattati relativi all’appartenenza dell’Italia all’Unione europea. 
42 le leggi di attuazione delle disposizioni costituzionali in materia di minoranze linguisti-
che; le leggi di attuazione delle disposizioni costituzionali concernenti i referendum popola-
ri. 
43 Per principio del parallelismo delle fonti si intende quello per cui una legge approvata 
secondo le norme che presiedono alla sua formazione può essere sostituita da altra legge 
scaturita dal medesimo procedimento formativo. 
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Per quanto riguarda agli atti aventi forza di legge, appare  necessaria una 
precisazione. L’art. 77, comma 2, Cost. prevede che la presentazione del di-
segno di legge avvenga «alla Camera dei deputati, anche quando la forma 
legislativa è esercitata collettivamente». È evidente, quindi,  che il decreto-
legge possa andare ad incidere su una preesistente legge bicamerale. È og-
getto di discussione se, dopo la presentazione del ddl di conversione 
dell’Esecutivo alla Camera, il procedimento legislativo da seguire sia quello 
bi o monocamerale. Nel caso in cui la scelta ricadesse sul procedimento bi-
camerale, si rientrerebbe nell’ipotesi dettata dall’art. 70 Cost, cioè una legge 
bicamerale che va a modificare un’altra legge bicamerale. In caso contrario 
(opzione per il  procedimento monocamerale), andrebbe a concretizzarsi  
una deroga all’art. 70 Cost., cioè una legge monocamerale modificativa di 
una legge bicamerale, giustificata dalla natura eccezionale ed emergenziale 
del decreto legge.  
Occorre osservare che sulla obbligatorietà di leggi bicamerali per  
l’abrogazione o la modifica delle leggi bicamerali, vi è chi sottolinea che, a 
prima vista, la relativa  previsione risulta «inutiliter data»
44
, essendo tale  
vincolo conseguente alla ricomprensione delle materie nell’elenco dell’art. 
70 della Costituzione. 
Quanto, invece, al profilo riguardante la necessità di abrogazione, deroga o 
modifica solo in «forma espressa» (espressione che riprende, portandolo a 
livello costituzionale, il contenuto di analoghe disposizioni contenute in 
leggi speciali o in codici di settore), l’utilizzo congiunto dei termini «abro-
gazione» e «modifica» appare ridondante, in quanto la prima è comprensiva 
della seconda. In questo senso P. Carnevale parla di «una formulazione 
pleonastica che in sede costituzionale sarebbe meglio evitare»
45
. Inoltre, 
l’effetto di tale previsione, che impone l’abrogazione espressa alla legge che 
intende sostituire una legge bicamerale, è il probabile aumento del conten-
zioso  davanti alla Corte costituzionale per tale vizio formale, con obbligo 
                                                             




per la Consulta di dichiarare incostituzionali eventuali leggi che abbiano 
modificato una delle leggi elencate dal primo comma dell’art. 70, ma non in 
modo espresso.  
Concludendo, pare che l’inserimento dei tre requisiti sopra citati nella Carta 
fondamentale comporti che «alla Corte costituzionale debbano prepararsi a 
fare gli straordinari»
46
 in ragione della crescita esponenziale dei possibili vi-
zi formali della legge. Un aumento del contenzioso che la Consulta mostra 
di frequentare con una certa prudenza e notevole resistenza.  
 
 
1.2 Il procedimento monocamerale generale 
 
Al di fuori delle leggi bicamerali, tutte le altre sono approvate dalla Camera 






 prevede la possibilità di un eventuale intervento successivo 
del Senato, che impedisce l’immediata promulgazione della legge. In parti-
colare, dopo che un disegno di legge è stato approvato dalla  Camera e  tra-
smesso alla Presidenza del Senato, dal momento della trasmissione decorre-
rà un termine di 10 giorni entro i quali almeno un terzo dei senatori (34 su 
100) potrà richiedere l’esame del ddl. A tale richiesta seguirà una delibera-
zione senatoriale che, in caso di esito positivo (i.e. raggiungimento della 
maggioranza semplice), porterà all’esame del testo da parte del Senato e alla 
                                                             
46 V. ONIDA – G. QUAGLIARIELLO, Perché è saggio dire No, La vera storia di una riforma 
che ha «cambiato verso», Rubinetto, Soveria Mannelli, 2016, p. 58. 
47 Esso recita: «Le altre leggi sono approvate dalla Camera dei deputati». 
48 Il terzo comma dispone che «Ogni disegno di legge approvato dalla Camera dei deputati 
è immediatamente trasmesso al Senato della Repubblica che, entro dieci giorni, su richiesta 
di un terzo dei suoi componenti, può disporre di esaminarlo. Nei trenta giorni successivi il 
Senato della Repubblica può deliberare proposte di modificazione del testo, sulle quali la 
Camera dei deputati si pronuncia in via definitiva. Qualora il Senato della Repubblica non 
disponga di procedere all’esame o sia inutilmente decorso il termine per deliberare, ovvero 




possibilità per quest’ultimo di deliberare, entro 30 giorni dalla delibera con 
cui è stato disposto l’esame, una o più proposte di modificazione del testo. 
Nell’ipotesi in cui queste ultime siano approvate (a maggioranza semplice) 
dal Senato, il disegno di legge sarà  trasmesso di nuovo alla Camera dei de-




In virtù dell’ultimo periodo del terzo comma, qualora la seconda Camera 
non disponga di procedere all’esame, ovvero siano decorsi i termine di 10 
giorni o 30 giorni per deliberare, o vi sia stata la pronuncia in via definitiva 
da parte della Camera,  il testo sarà trasmesso al Presidente della Repubblica 
per la promulgazione. 
Sul comma in questione la dottrina ha sollevato varie critiche. Innanzitutto è 
stata denunciata l’eccessiva brevità dei termini da esso previsti50. Infatti, 
qualora, a fronte della richiesta di un terzo dei senatori, quorum che M. Oli-
vetti definisce «piuttosto elevato»
51
, vi sia stata la delibera senatoriale per 
l’esame del disegno di legge, la Camera alta avrebbe a disposizione appena 
trenta giorni per deliberare le proposte di modificazione al testo, un termine 
che dovrebbe includere sia il lavoro in Commissione che quello in Assem-
blea. M. Olivetti fa notare che la brevità dei termini previsti dal nuovo testo 
costituzionale acquisisce ancor più rilevanza se si considera la nuova com-
posizione di Palazzo Madama: i senatori infatti ricoprirebbero anche il ruolo 
di consiglieri regionali o sindaci, con la conseguenza che il Senato dovrebbe 
adattare i suoi ritmi alle esigenze dei suoi componenti derivanti dal loro du-
                                                             
49 Occorre sottolineare che non è stabilito un termine per il nuovo esame da parte della Ca-
mera dei deputati, con la conseguenza che potrebbe accadere il testo venga messo in di-
scussione alla Camera molto tempo dopo rispetto alla trasmissione del testo da parte di Pa-
lazzo Madama. Il ddl originario proposto dal Governo invece aveva predisposto per Monte-
citorio un termine di venti giorni per deliberare in via definitiva sulle modifiche al ddl pro-
poste dal Senato. La previsione è stata eliminata nel primo passaggio di riforma al Senato. 
50 Vedi, tra gli altri, L. VANDELLI, Il sistema delle autonomie locali. Sesta edizione, Il Mu-
lino, Bologna, 2015, p. 71, che, riferendosi al termine di dieci giorni per la delibera 
d’esame del Senato, lo definisce «assai breve». 
51 M. OLIVETTI,  Op. cit., p. 9. 
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plice incarico. Tutto ciò comporterà problemi di funzionalità ed incisività 
per la Camera rappresentativa delle istituzioni territoriali
52
. 
Tra le critiche vi è quella per cui tale disposizione solleva la questione sulle 
modalità attraverso le quali è possibile richiedere l’esame del ddl da parte 
Édei senatori. Sarà sufficiente la raccolta di firme (eventualmente elettroni-
che), oppure sarà necessaria un’apposita delibera? La soluzione, non essen-
do disciplinata dalla Costituzione, sarà affidata alla prassi e al regolamento 
del Senato. Se fosse scelta la prima ipotesi, potrebbe essere comunque diffi-
cile raggiungere il numero di firme necessario, considerato, da una parte, il 
doppio incarico dei senatori, che potrebbe comportare assenze in Senato, 
impedendo  il raggiungimento del quorum
53
 e, dall’altra, la possibile scis-
sione tra gli interessi territoriali di cui sono rappresentanti i senatori e la loro 
collocazione politica individuale (o del gruppo di appartenenza, qualora vi 
sia)
54
. Per ovviare a tali inconvenienti, possono immaginarsi soluzioni alter-
native, quali l’attribuzione della competenza all’attivazione del procedimen-
to all’Ufficio di presidenza di Palazzo Madama, rappresentativo di tutti i se-
natori,  ovvero il conferimento di un potere-dovere in capo alla seconda ca-
rica dello Stato di convocazione dell’Assemblea senatoriale ogniqualvolta 
Montecitorio trasmetta un ddl approvato. Qui si potrebbe procedere 
all’accertamento della volontà di almeno un terzo dei componenti del Sena-
to di richiedere la deliberazione, per passare poi, nel caso di esito positivo 
della verifica, alla discussione ed approvazione della richiesta
55
. Ovviamen-
te il rischio che deriva dalla scelta per queste due ultime soluzioni alternati-
ve è dato dalla convocazione di una seduta inutile nell’ipotesi in cui non si 
raggiungesse la soglia delle sottoscrizioni da parte di almeno un terzo dei 
senatori. 
                                                             
52 Cfr. Ivi, p. 10 
53 Per questo sarebbe auspicabile l’utilizzo di strumenti telematici per la votazione. 
54 Cfr. T. GUARNIER, Op. cit., p. 4. 
55 Cfr. E. ROSSI, Il procedimento legislativo delle leggi “monocamerali”: prime considera-
zioni, in Rivista AIC, fasc. n. 3/2016,  02/08/2016, pp. 4-5. 
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Una terza critica si basa sul fatto che non è chiaro cosa debba intendersi per 
«proposte di modifica», se cioè il riferimento è ad emendamenti puntuali ai 
singoli articoli (ossia interventi specifici sul testo normativo)
56
, oppure a pa-
reri o richieste di riesame motivate. La scelta per una delle due opzioni porta 
a  conseguenze non di poco conto; infatti, nel caso di emendamenti, il Sena-
to imporrebbe alla Camera di confrontarsi con una precisa proposta di modi-
fica testuale. Nel secondo caso, la Camera sarebbe più libera nella formula-
zione del testo normativo, in quanto spetterebbe ai deputati la traduzione 
della proposta di modifica in un emendamento sul quale pronunciarsi (con 




Accedere all’ipotesi interpretativa secondo cui per «proposte di modifica» 
dovrebbe intendersi forme di petizioni o pareri, solleva non poche proble-
matiche. Anzitutto sarebbe necessario che, una volta trasmesse dal Senato 
alla Camera, esse fossero trasmesse al Presidente della competente Com-
missione in sede referente. Qui sussisterebbe il primo problema: a chi spet-
terebbe la competenza a tradurre le proposte di modifica senatoriali in 
emendamenti puntuali, in modo da renderli passivi di votazione sia in 
Commissione che in Assemblea? Alla  Commissione? Al singolo parlamen-
tare? Il testo costituzionale tace sull’argomento. 
Secondo problema: come garantire che vi sia corrispondenza tra le proposte 
del Senato e gli emendamenti presentati? Potrebbe infatti accadere che chi 
presenti l’emendamento alla Camera vada ad interpretare la proposta di Pa-
lazzo Madama in modo non conforme a quanto voluto da quest’ultimo58. 
Altra questione aperta dal terzo comma è se, a fronte delle modifiche appor-
tate al ddl dal Senato, la Camera sia vincolata a pronunciarsi (con un sì o 
con un no) sulle proposte senatoriali, oppure possa riavviare l’esame 
dell’intero disegno di legge, alla luce delle stesse. 
                                                             
56 Come sostenuto da R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., p. 8. 
57 Cfr. Ivi, pp. 4-5; E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 218. 
58 Cfr. E. ROSSI, Il procedimento legislativo delle leggi “monocamerali”…, cit., p. 8. 
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Nel caso in cui la soluzione al problema di cui supra fosse nel secondo sen-
so, si aprirebbe un’altra questione, cioè quella relativa alle eventuali modifi-
cazioni apportate alla Camera. A fronte delle proposte di modificazione de-
liberate dal Senato, nell’ipotesi in cui la Camera dei deputati apportasse del-
le modifiche alla legge, stravolgendone il significato, potrebbe la seconda 
Camera chiedere di intervenire nuovamente? A tale quesito E. Rossi, basan-
dosi  sulla formulazione del testo costituzionale, risponde in senso negativo: 
«la nuova deliberazione della Camera chiude la partita e la legge deve esse-
re promulgata»
59
. Della stessa opinione è T. Guarnier, secondo la quale «la 
proposta di emendamenti e sub-emendamenti nuovi impedirebbe al Senato 
di esprimere la propria votazione sull’intero testo di legge (precisamente, su 
tutte le parti aggiunte o modificate dalla Camera in seconda lettura)»
60
. M. 
Olivetti opera invece una distinzione, rispondendo in senso affermativo cir-
ca l’ipotesi in cui la Camera apporti modificazioni del tutto nuove al testo, 
in senso negativo nel il caso di sub-emendamenti approvati dalla Camera
61
. 
R. Romboli si esprime in senso positivo, affermando che la lettera del terzo 
comma dell’art. 70 consente «di ritenere possibile una seconda richiesta di 
esame da parte del Senato per la parte “nuova”, dal momento che l’art. 70, 
3° comma, Cost., prevede che “il Senato della Repubblica può deliberare 
proposte di modificazione del testo, sulle quali la Camera dei deputati si 
pronuncia in via definitiva”»62. Diversamente dagli altri la pensa G. Picci-
rilli, seguito da I. Pellizzone
63
, il quale afferma  la inammissibilità di ag-
giunte camerali al disegno di legge a seguito delle proposte senatoriali, sal-
                                                             
59 E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 219. 
60 T. GUARNIER, Op., cit., p. 5. 
61 Cfr. M. OLIVETTI, Op. cit., p. 11. 
62 R. ROMBOLI, Le riforme.., cit., p. 9. In senso analogo A. PERTICI, La Costituzione spezza-
ta…, cit., p. 109, secondo cui «il Senato dovrebbe potere probabilmente intervenire a pro-
pria volta (sulle parti nuove e quelle sulle quali le novità producono effetti consequenzia-
li)». 
63 I. PELLIZZONE, Procedimenti di formazione delle leggi e potere di rinvio, in Federali-
smi.it, fasc. n. 9/2016, 4 maggio 2016, p. 12, «si condivide il punto di vista di chi ha soste-
nuto che la Camera non potrebbe aggiungere norme nuove al vecchio testo, pena l’origine 
di un nuovo testo e dell’obbligo di trasmetterlo ancora al Senato».  
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vo l’ipotesi in cui la Camera dei deputati non ritenga di qualificare il suo 
nuovo esame successivo alle proposte di modifica senatoriali quale avvio di 
un nuovo procedimento. In tal caso sarebbe ipotizzabile una nuova trasmis-
sione a Palazzo Madama e la possibilità per quest’ultimo di esprimersi con 




È evidente che, se al quesito verrà data risposta negativa, sarà facile per la 
Camera bassa aggirare il ruolo del Senato previsto dal terzo comma dell’art. 
70 della Costituzione, in quanto, in caso di modificazioni sostanziali appor-
tate dalla Camera in seconda lettura, il Senato non avrebbe più la possibilità 
di esaminare il (nuovo) testo di legge, per cui esso, dopo l’approvazione da 
parte dei deputati,  sarebbe immediatamente trasmesso al Presidente della 
Repubblica per la promulgazione. Procedendo su questa linea, è altrettanto 
chiaro che la partecipazione senatoriale al procedimento legislativo risulta 
assai debole, nel senso che, non solo le deliberazioni del Senato appaiono 
facilmente superabili dalla Camera dei deputati, essendo sufficiente la mag-
gioranza semplice per distanziarsi dalle modifiche apportate dalla seconda 
Camera, ma questa non potrebbe neanche esprimersi su parti del disegno le-
gislativo eventualmente nuove. 
Altro aspetto è quello attinente all’effetto della previsione dei termini di 10 
e 30 giorni previsti dal terzo comma dell’articolo 70. Dalle parole 
dell’ultimo periodo del comma in esame «o sia inutilmente decorso il termi-
ne per deliberare […], la legge può essere promulgata», si evince che i ter-
mini in esame sono perentori, per cui, se il potere senatoriale  non viene 
esercitato entro quei termini, non può più essere esercitato.  
Si esprime nel senso della perentorietà sia A. Pisaneschi, affermando che 
«in generale i termini entro i quali il Senato deve proporre le modifiche sono 
certamente da qualificarsi come perentori, perché di natura decadenziale»
65
, 
                                                             
64 G. PICCIRILLI, Op. cit., pp. 4-5. 
65 A. PISANESCHI, Brevi osservazioni sul potere di “rinvio” del  Senato nel disegno di legge 
di revisione della Costituzione, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. 2/2014, p. 3. 
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sia M. Olivetti, secondo il quale «l’intervento del Senato nel procedimento 




Di parere diverso è  R. Dickmann, quando afferma che «quanto ai termini 
indicati direttamente in Costituzione, il differenziato ruolo del Senato indur-
rebbe a ritenere che tali termini siano non perentori, ma solo acceleratori»
67
. 
Secondo il giurista romano, in particolari  circostanze, quali crisi di governo 
o durante i periodi di aggiornamento dei lavori camerali,  sarebbe possibile 
oltrepassare i suddetti limiti a condizione che esista un corrispondente ac-
cordo tra i gruppi della Camera. Per questo motivo «il superamento dei ter-
mini costituzionali di esame dei progetti di legge sarebbe possibile ove esi-
sta una ragionevole e condivisa esigenza politica»
68
. Tali termini non po-
trebbero però essere abbreviati in virtù del fatto che essi sarebbero posti a 
garanzia dell’effettività del ruolo partecipativo del Senato. R. Dickmann so-
stiene, infine, che i predetti termini sono comunque indisponibili da parte 
del Senato, vista la subordinazione funzionale di questo rispetto alla Camera 
dei deputati quando si tratta di esercitare la funzione legislativa. 
 
1.3 L’intesa tra i Presidenti di Camera e Senato 
 
Il sesto comma dell’articolo 70 Cost. stabilisce che «I Presidenti delle Ca-
mere decidono, d’intesa tra loro, le eventuali questioni di competenza, so l-
levate secondo le norme dei rispettivi regolamenti». La disposizione attri-
buisce quindi ai Presidenti di Camera e Senato la decisione su quale debba 
essere il procedimento da adottare  per ciascun disegno di legge. 
                                                             
66 M. OLIVETTI, Op. cit., p. 10. 




Lo strumento dell’intesa è frutto della modifica apportata dalla Camera dei 
deputati al testo sanzionato in prima lettura dal Senato.  Quest’ultimo infatti 
non l’aveva previsto.  
La formulazione de qua, se da un lato risulta chiara nell’attribuzione della 
decisione  ai Presidenti di Camera e Senato, dall’altro non dà soluzioni per il 
caso in cui l’accordo non venga raggiunto69.   
È proprio per questa lacuna che la previsione in esame è stata definita una 
«clausola trappola»
70
, in quanto, nel caso di mancato raggiungimento 
dell’intesa, la risoluzione della questione sarebbe rimessa ad una decisione 
giurisdizionale, con tutti i problemi che ne deriverebbero.  
Percorrendo un’altra strada interpretativa, nel caso di mancato accordo pre-
sidenziale, sono stati prospettati due diversi scenari legati rispettivamente ad 
un iter legislativo iniziato presso Palazzo Madama per l’approvazione di 
una legge bicamerale che tale non sia nell’interpretazione di Montecitorio, 
ovvero ad un altro procedimento cominciato alla Camera dei deputati per 
l’approvazione di una legge monocamerale non reputata tale da parte del 
Senato. 
La prima ipotesi potrebbe dar luogo ad una dichiarazione di irricevibilità da 
parte della Presidenza di Montecitorio e in questo caso potrebbe immaginar-
si un conflitto di attribuzioni tra poteri della Stato sollevato da Palazzo Ma-
dama. La seconda potrebbe portare ad un’approvazione definitiva da parte 
della Camera dei deputati, una volta che sia decorso il termine senatoriale 
per la presentazione di proposte di modifica al testo. In questo caso il Senato 
potrebbe sollevare un conflitto di attribuzioni prima dell’approvazione ca-
                                                             
69 Da notare che il Comitato per la legislazione, nella seduta del 4 dicembre 2014, aveva 
invitato, per mezzo di un suo parere, il legislatore a «definire le modalità di risoluzione del-
le questioni che dovessero insorgere fra la Camera dei deputati e il Senato della Repubblica 
riguardo a quale sia il procedimento legislativo da seguire». Il resoconto della seduta è con-
sultabile sul sito internet: 
http://documenti.camera.it/leg17/resoconti/commissioni/bollettini/pdf/2014/12/04/leg.17.bo
l0350.data20141204.com48.pdf, ultima consultazione 17 agosto 2016. 
70 G. GUZZETTA, Intervento, in Le riforme a metà del guado. Come condurle in porto, Se-








Altra ipotesi interpretativa è quella per cui il silenzio costituzionale circa le 
conseguenze del mancato accordo presidenziale farebbe pensare ad un di-
vieto di instaurazione del procedimento legislativo in caso di mancata inte-
sa. Perciò la posizione contraria di uno dei Presidenti impedirebbe 
l’instaurazione dell’iter legis72. Tutto questo porta a pensare che potrebbero 
assumere particolare rilevanza le personalità dei due Presidenti e che Palaz-
zo Madama avrà bisogno di una figura presidenziale particolarmente auto-
revole, in grado di tutelarne le funzioni
73
. Vi è però il pericolo di caricare di 
troppa responsabilità politica ed istituzionale le decisioni delle due figure 
presidenziali, esponendole a rischi istituzionali personali. Per scongiurare 
tale evenienza, è stato auspicato
74
 che in sede di attuazione del comma in 
esame i Regolamenti delle Camere prevedano disposizioni che procedura-
lizzino le funzioni presidenziali riguardanti la soluzione dei conflitti di 
competenza. Una proposta è stata quella di prevedere un organismo di sup-
porto presidenziale  per ogni Camera, composto rispettivamente da senatori 
e da deputati e presieduto dai rispettivi Presidenti. L’intesa tra questi ultimi 
verrebbe  raggiunta grazie all’opera di tali organi, che svolgerebbero fun-
zioni istruttorie e consultive ai fini delle decisioni presidenziali, sia d’ufficio 
che su richiesta degli stessi Presidenti. Altra soluzione ipotizzata è quella di 
prevedere nei regolamenti parlamentari una questione pregiudiziale di com-
                                                             
71 Cfr. M. CAVINO, Corte costituzionale e potenziale sviluppo del contenzioso sui vizi for-
mali degli atti legislativi, relazione al Seminario sul tema Corte costituzionale e riforma 
della Costituzione, 23 ottobre 2015, in Rivista telematica dell’Associazione “Gruppo di Pi-
sa”, 2015, pp. 5-6. 
72 Cfr. E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 228; E. ROSSI, Verso la riforma.., cit., 
p. 13. 
73 Secondo G. QUAGLIARIELLO, Nuovo Senato, semplificare l’iter legislativo, in Sole 24 
ore, 7 gennaio 2015, p. 8, l’intromissione del Presidente di Palazzo Madama nelle preroga-
tive dei deputati e del Governo, provocata dalla previsione dell’intesa, è assai pericolosa 
poiché il mancato raggiungimento dell’accordo apre la strada ad un ulteriore contenzioso 
costituzionale, con conseguente paralisi dell’attività legislativa. 
74 R. DICKMANN, Le questioni di competenza nel bicameralismo legislativo asimmetrico. 
Alcuni spunti critici, in Federalismi.it, fasc. n.11/2016, 1 giugno 2016, p. 11. 
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petenza, che sarebbe oggetto di esame e deliberazione da parte 
dell’Assemblea che l’ha sollevata. In caso di approvazione da parte di 
quest’ultima, i Presidenti sarebbero tenuti a pronunciarsi e prima di tale 
momento il procedimento legislativo non potrebbe proseguire. Nel caso in-




Da notare che il penultimo comma dell’articolo 70 Cost. riprende alla lettera 
una parte del testo del ddl di revisione costituzionale approvato nel 2005 e 
sottoposto a referendum costituzionale l’anno successivo. Con la differenza 
che in quell’occasione il legislatore era stato tranciante: «la decisione dei 
Presidenti […] non è sindacabile in alcuna sede»76.  
Questo precedente ci mostra che già all’epoca il legislatore era sciente quan-
to all’esistenza di problematiche legate alla gestione di un procedimento le-
gislativo non unico, ma differenziato a seconda delle materie. Inoltre, dato 
che fu necessario esplicitare la non sindacabilità dell’intesa, il teso della 
XIV legislatura ci dimostra che  l’intesa da sola  non era stata considerata 
sufficiente a sanare gli eventuali vizi derivanti dal mancato rispetto delle 
norme relative all’iter legislativo77. 
Tornando al testo attuale, occorre rilevare che dalla formulazione del com-
ma de quo, che subordina l’intervento presidenziale nel procedimento legi-
slativo alla sollevazione di questioni di competenza secondo quanto previsto 
dai regolamenti dei due rami del Parlamento, si evince che la seconda e la 
                                                             
75 Cfr. Ibidem. 
76 Si tratta del A.S. 2544 D, della XIV legislatura, che al sesto comma dell’art. 70 Cost. 
prevedeva che: «I Presidenti del Senato federale della Repubblica e della Camera dei depu-
tati, d’intesa tra di loro, decidono le eventuali questioni di competenza tra le due Camere, 
sollevate secondo le norme dei rispettivi regolamenti, in ordine all’esercizio della funzione 
legislativa. I Presidenti possono deferire la decisione ad un comitato paritetico, composto 
da quattro deputati e da quattro senatori, designati dai rispettivi Presidenti. La decisione dei 
Presidenti o del comitato non è sindacabile in alcuna sede. I Presidenti delle Camere, 
d’intesa tra di loro, su proposta del comitato, stabiliscono sulla base di norme previste dai 
rispettivi regolamenti i criteri generali secondo i quali un disegno di legge non può contene-
re disposizioni relative a materie per cui si dovrebbero applicare procedimenti diversi». 
77 Cfr. G. PICCIRILLI, Op. cit., pp. 9-10. 
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terza carica dello Stato non possono risolvere d’ufficio questioni di compe-
tenza nell’iter legislativo senza che siano chiamati esplicitamente a farlo. 
Per quanto riguarda la questione circa la possibilità per la Consulta di sinda-
care la legittimità costituzionale della decisione presidenziale, la dottrina ha 
dato risposte contrastanti. 
Se, infatti, taluni si sono espressi nel senso che l’intesa sia passibile di giu-
dizio di costituzionalità
78
, con la conseguente inidoneità di essa a mettere in 
sicurezza il procedimento legislativo da un’estensione del sindacato della 
Corte, talaltri lo hanno escluso categoricamente, dichiarando «l’assoluta in-
sindacabilità delle intese»
79. Quest’ultima prospettiva escluderebbe quindi 
che l’eventuale errore commesso dai Presidenti possa compromettere irrepa-
rabilmente la validità della legge approvata. 
Contro l’efficacia sanante dell’intesa, i sostenitori della prima tesi fanno va-
lere diverse argomentazioni
80
. Innanzitutto ciò costituirebbe una deroga al 
principio della completezza della tutela costituzionale, secondo il quale il 
sindacato di costituzionalità non ammette zone franche. Al contrario qui sa-
rebbe limitata la generalità del potere di controllo costituzionale da parte 
della Corte. Inoltre dare ai Presidenti una rappresentanza istituzionale del 
ramo parlamentare di provenienza, tale per cui tutte le questioni di compe-
tenza sollevate all’interno di quest’ultimo finiscono per essere necessaria-
mente mediate dalla relativa Presidenza, d’intesa con quella dell’altra Ca-
                                                             
78 Vedi G. BRUNELLI, Op. cit., p. 10; E. CHELI, La riforma costituzionale all’esame del se-
nato, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 1/2015, pp. 2-3; U. DE SIERVO, Un tentativo di 
riforma…, cit., p. 6; G. PICCIRILLI, L’”oggetto proprio”…, op. ci.t. p. 9; R. ROMBOLI, Le 
riforme…, cit., p. 8; E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 229; G. TARLI BARBIERI, 
Venti questioni su Regioni…, cit., p. 260; G. TARLI BARBIERI, Testo dell’audizione..., cit., p. 
12. 
79 M. MANETTI, Pesi e contrappesi nel d.d.l. Renzi Boschi (come approvato dalla Camera il 
10 marzo 2015), in Osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 1/2015, p. 2; in senso analogo M. 
MANETTI,  Audizione presso la Commissione Affari costituzionali  della Camera dei depu-
tati, 23 ottobre 2014, pp. 1-2. 
80 Cfr. G. PICCIRILLI, Op. cit., pp. 9-10. 
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mera, risulta non del tutto compatibile con i diritti delle minoranze parla-
mentari tutelate dal nuovo articolo 64 della Costituzione
81
.  
Da ultimo occorre ricordare che il testo approvato dall’Assemblea della 
Camera era diverso da quello approvato dalla Prima Commissione Affari 
Costituzionali di Montecitorio. Quest’ultima aveva previsto che «Il proce-
dimento per l’esame dei disegni di legge, da applicare sino alla pronuncia 
definitiva, è determinato dai Presidenti delle Camere, d’intesa tra loro, sulla 
base dei criteri indicati nei rispettivi regolamenti». 
Tale formulazione tutto era fuorché chiara. Per prima cosa balzava agli oc-
chi la scorretta forma lessicale, in quanto l’oggetto della predeterminazione 
non è il procedimento legislativo, bensì la scelta di quale iter adottare
82
. 
Questo perché il procedimento legislativo è disciplinato dalla Carta fonda-
mentale e specificato nel dettaglio dai regolamenti delle Camere, ragion per 
cui su di essi i Presidenti non hanno voce in capitolo. 
Inoltre di difficile esegesi era l’espressione «da applicare sino alla pronuncia 
definitiva». Si era forse inteso dire che, una volta presa la decisione da parte 
dei due Presidenti, il procedimento avrebbe dovuto seguirsi fino alla fine, 
senza possibilità di revoca neppure da parte di questi ultimi? Ammesso che 
questa fosse l’interpretazione corretta, non sarebbe stato meglio esprimersi 
                                                             
81 Il quale prevede che: «Ciascuna Camera adotta il proprio regolamento a maggioranza as-
soluta dei suoi componenti.  
I regolamenti delle Camere garantiscono i diritti delle minoranze parlamentari. Il regola-
mento della Camera dei deputati disciplina lo statuto delle opposizioni. 
Le sedute sono pubbliche tuttavia ciascuna delle due Camere e il Parlamento a Camere riu-
nite possono deliberare di adunarsi in seduta segreta.  
Le deliberazioni di ciascuna Camera e del Parlamento non sono valide se non è presente la 
maggioranza dei loro componenti, e se non sono adottate a maggioranza dei presenti, salvo 
che la Costituzione prescriva una maggioranza speciale.  
I membri del Governo, anche se non fanno parte delle Camere, hanno diritto, e se richiesti 
obbligo, di assistere alle sedute. Devono essere sentiti ogni volta 
che lo richiedono. 
I membri del Parlamento hanno il dovere di partecipare alle sedute dell’Assemblea e ai la-
vori delle Commissioni». 
82 Si noti che la parola «predeterminato» è il frutto di un emendamento approvato in Com-
missione che l’ha sostituito al termine «determinato». Di tale modifica è difficile compren-
dere la ratio.  
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con le parole «il procedimento legislativo deve applicarsi sino 
all’approvazione definitiva del disegno di legge»83?    
Riserve suscitava anche la formulazione «sulla base dei criteri indicati dai 
rispettivi regolamenti», in quanto l’individuazione dei regolamenti parla-
mentari quali fonti per la determinazione dei criteri per la decisione presi-
denziale circa i procedimenti da seguire (e quindi per composizione preven-
tiva dei conflitti di competenza tra Camera e Senato) risulta incongrua, in 
quanto pone in capo ad atti monocamerali la prerogativa di intervento nella 















                                                             
83 Cfr. E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 229. 




I PROCEDIMENTI SPECIALI 
 
2.1 Il procedimento con intervento rafforzato del Senato 
 
Il quarto comma dell’articolo 70 Cost. prevede un procedimento particolare 
per le leggi che danno attuazione all’art. 117, comma 4, cioè leggi che inter-
vengono in materie non riservate alla legislazione esclusiva dello Stato, 
quando lo richieda la tutela dell’unità giuridica o economica della Repubbli-
ca, o la tutela dell’interesse nazionale85.  La particolarità rispetto al proce-
                                                             
85 Il testo di legge approvato in prima lettura al Senato prevedeva diverse materie a cui po-
teva applicarsi tale procedimento, in particolare quelle di cui: 
a) all’art. 114, terzo comma (ordinamento di Roma Capitale); 
b) all’art. 117, secondo comma, lett. u) (governo del territorio e protezione civile); 
c) all’art. 117, quarto comma (leggi approvate per garantire l’unità giuridica o eco-
nomica della Repubblica ovvero l’interesse nazionale); 
d) all’art. 117, quinto comma (legge che definisce le norme di procedura e le modali-
tà di esercizio del potere sostitutivo relativamente alla partecipazione delle Regio-
ni alle fasi ascendente e discendente relativamente agli atti normativi dell’Unione 
Europea); 
e) all’art.117, nono comma (legge che definisce i casi e le forme con cui le Regioni 
possono concludere accordi con Stati ed enti territoriali ad altro Stato: 
f) all’art. 118,  quarto comma (legge che disciplina forme di coordinamento fra Stato 
e Regioni in specifiche materie, individuate mediante rinvio all’art. 117); 
g) all’art. 119, terzo comma (istituzione di un fondo perequativo per i territori con 
minore capacità fiscale per abitante); 
h) all’art. 119, quarto comma, con esclusivo riguardo agli indicatori di riferimento di 
costo e di fabbisogno che promuovono condizioni di efficienza per la distribuzione 
delle risorse finalizzate al finanziamento degli enti locali e delle Regioni; 
i) all’art. 119, quinto comma (legge con cui si destinano le risorse aggiuntive e si ef-
fettuano interventi speciali a favore di determinati Comuni, Città metropolitane, 
Regioni); 
j) all’art. 119, sesto comma (legge con cui si determinano i principi generali per 
l’attribuzione di un patrimonio proprio a Comini, Città metropolitane e Regioni); 
k) all’art. 120, secondo comma (legge con cui sono definite le procedure per 
l’esercizio dei poteri sostitutivi e sono stabiliti i casi di esclusione dei titolari di 
organi di governo regionali e locali dall’esercizio delle rispettive funzioni in caso 
di grave dissesto finanziario dell’ente); 
l) all’art. 132, secondo comma (legge per consentire ai Comuni , che ne facciano ri-
chiesta, di essere staccati da una Regione ed aggregati ad un’ altra); 
m) all’art. 81, sesto comma (legge che stabilisce il contenuto della legge di bilancio, 
le norme fondamentali e i criteri volti ad assicurare l’equilibrio tra le entrate e le 
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dimento disciplinato al terzo comma sta nel fatto che, una volta che il ddl è 
stato trasmesso al Presidente del Senato, decorrono automaticamente i 10 
giorni entro cui la Camera alta deve o può, a seconda delle interpretazioni 
(di cui tratterò più avanti), deliberare se prendere (a maggioranza semplice) 
o meno in esame il disegno di legge. In caso di esito positivo della delibera, 
scatteranno gli ulteriori 30 giorni entro cui il Senato potrà proporre modifi-
cazioni al testo. In quest’ultima ipotesi, dopo che sarà stato trasmesso alla 
Camera, per essa sarà necessaria, nella votazione finale, un voto a maggio-
ranza assoluta dei propri componenti per non conformarsi alle modificazioni 
proposte dal Senato con il medesima maggioranza.  
Per quanto attiene al quorum previsto dalla disposizione per la Camera bas-
sa, se da un lato risulta l’intento del legislatore di rafforzare il parere e il 
ruolo del Senato, dall’altro appare evidente che «una simile garanzia proce-
durale  può diventare ben poca cosa dinanzi ad una Camera con meccanismi 
elettorali ipermaggioritari e quindi tendenzialmente pronta ad adeguarsi alle 
esigenze del Governo e a trasformare in legge le iniziative di 
quest’ultimo»86. È ovvio che con il sistema elettorale derivante dalla legge 
                                                                                                                                                           
spese dei bilanci e la sostenibilità del debito del complesso delle pubbliche ammi-
nistrazioni); 
n) alla definizione delle forme e dei termini per l’adempimento degli obblighi deri-
vanti all’appartenenza dell’Italia all’Unione europea. 
Nel passaggio alla  Camera l’elenco di materie è stato quasi del tutto eliminato, e nel testo 
finale è rimasta la sola ipotesi dell’art. 117, comma 4.  Da notare che alcune delle materie 
di cui supra sono confluite nel primo comma dell’art. 70 (leggi bicamerali); una è restata; le 
altre sono state rimosse e per esse si sarà applicato il procedimento monocamerale generale. 
86 G. SERGES, La potestà legislativa delle regioni nel progetto di riforma della Costituzione, 
in Rivista AIC, fasc. n. 3/2015, 10/07/2015, p. 20; in senso analogo G. BRUNELLI, Memoria 
sui progetti di legge costituzionale A.C. 2613 ed abb., in materia di revisione costituzionale 
della parte seconda della Costituzione (Camera dei deputati, I Commissione Affari Costitu-
zionali), novembre 2014, p. 4, la quale, sul comma in esame, si esprime in questi termini 
«in un contesto nel quale, prevedibilmente, il sistema elettorale che verrà disegnato per la 
Camera direttamente elettiva sarà tale da garantire sempre e comunque la maggioranza as-
soluta dei seggi alla coalizione o alla lista vincente, una previsione di questo tipo appare 
sostanzialmente priva di significato, e dunque incapace di assicurare un ruolo effettivo alla 
Camera rappresentativa delle istituzioni  territoriali  in settori che sono talora di  particolare 
delicatezza per il rapporto centro-periferia». 
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52 del 2015 (il c.d. Italicum)
87
, in vigore dal 1° luglio 2016, che assegna la 
maggioranza assoluta dei seggi alla coalizione (o alla lista) vincente, non sa-
rà difficile per la Camera bassa raggiungere il suddetto quorum, in modo da 
non conformarsi alle proposte di modifica del Senato
88
. Conseguentemente 
il ruolo di quest’ultimo sarebbe paragonabile ad una «suocera», che «elargi-
sce consigli non richiesti»
89
. Di questo parere è anche S. Aru, quando affer-
ma che la nuova legge elettorale «garantirà alla lista vincente una maggio-
ranza così ampia (rectius blindata) da indurci a ritenere che le eventuali mo-




Riguardo alle differenze tra il terzo e il quarto comma dell’art. 70 Cost. (e 
quindi tra la disciplina dei  procedimenti legislativi  da essi disciplinati), in-
nanzitutto in quest’ultimo è assente la previsione della necessità di una ri-
chiesta proveniente da un terzo dei componenti del Senato. Tale mancanza 
può essere interpretata in due modi: ritenere che l’esame senatoriale sia ob-
bligatorio/automatico (a supportare questa tesi vi sarebbe la formulazione 
del testo costituzionale nei termini di «l’esame del Senato […] è dispo-
sto»)
91
, ovvero ritenerlo facoltativo, con la conseguenza che non si prospet-
                                                             
87 Tale legge elettorale introduce al primo turno elettorale una soglia del 40% per 
l’attribuzione del premio di 340 seggi nella Camera dei deputati (vale a dire il 54% dei 530 
seggi disponibili alla Camera dei deputati). Se nessuno raggiunge tale soglia si va al ballot-
taggio tra le prime due formazioni politiche, quali che siano i voti conseguiti. A chi vince 
vanno 340 seggi. 
88 Sulla legge 6 maggio 2015, n. 52 v. le riflessioni di A. RAUTI, L’Italicum fra “liturgia 
elettorale” e prove di bipartitismo, in Rivista AIC, fasc. n. 2/2015, 12/06/2015; G. 
ZABREBELSKY – F. PALLANTE, Op. cit., pp. 40-46 . 
89 M. AINIS, I quattro volti di una riforma, in Corriere della Sera, 12/4/2106, p.5. 
90 S. ARU, Op. cit., p. 79. 
91 M. CAVINO, Op. cit., p. 3, parlando del procedimento relativo all’attuazione dell’art. 117, 
comma  4, parla di «approvazione della Camera dei deputati con necessario esame del Se-
nato»; G. CRAINZ – C. FUSARO, Aggiornare la Costituzione. Storia e ragioni di una rifor-
ma, Donzelli Editore, Roma, 2016, p. 152, afferma  che «la trasmissione al Senato perché si 
esprima è automatica»; U. DE SIERVO, I più che discutibili…, cit., p. 10, afferma che «il no-
vellato quarto comma dell’art. 70 sembra configurare […] un obbligo dell’esame del ddl da 
parte del Senato»; A. MALASCHINI, Osservazioni sul procedimento legislativo, in La rifor-
ma costituzionale ai raggi x. Le ragioni del no, le ragioni del sì, P. PISICCHIO e L. TIVELLI 
(a cura di), Il Periscopio delle idee, Roma, 2016, p. 108, parla di «Esame obbligatorio senza 
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terebbero differenze con il procedimento legislativo di cui al terzo comma. 
Emanuele Rossi
92
, a sostegno della tesi della facoltatività dell’esame senato-
riale, afferma, da un lato, che se l’esame fosse obbligatorio, non vi sarebbe 
stata ragione per prevedere un termine (10 giorni dalla data di trasmissione) 
per decidere di disporre l’esame, dall’altro, che all’esame, seppur obbligato-
rio, non è detto che faccia seguito una proposta emendativa.  
Un altro punto che ha dato luogo a pareri discordanti in dottrina è quello at-
tinente alla deliberazione del Senato di proposte di modifica al testo del di-
segno di legge. Nella materia indicata dal quarto comma, le proposte di Pa-
lazzo Madama devono essere approvate necessariamente a maggioranza as-
soluta dei suoi componenti, ovvero sussiste la possibilità di un’approvazione 
senatoriale a maggioranza semplice? E in quest’ultimo caso, qual è il proce-
dimento da seguire? 
Sostiene la prima ipotesi Emanuele Rossi quando afferma che, con riferi-
mento alle materie di cui all’art. 117, comma 4, «le proposte del Senato de-
vono essere approvate a maggioranza assoluta dei componenti»
93
. La pensa-
no diversamente, tra gli altri, sia R. Romboli che T. Guarnier. Il primo si 
esprime a favore della possibilità che il Senato possa presentare emenda-
menti anche a maggioranza semplice, fermo restando che in questo caso, per 
la Camera dei deputati non vi sarebbe la necessità di una delibera a maggio-
ranza assoluta per respingere le modifiche del Senato, ma basterebbe la 
maggioranza relativa
94
. La Guarnier, dall’interpretazione del dettato costitu-
zionale «la Camera può non conformarsi alle modificazioni proposte dal 
Senato della Repubblica a maggioranza assoluta dei suoi componenti, solo 
pronunciandosi nella votazione finale a maggioranza assoluta dei compo-
                                                                                                                                                           
la preventiva richiesta del terzo dei componenti (come nel procedimento “collettivo”), ma 
nel termine di dieci giorni dalla trasmissione e con le proposte di modifica approvate a 
maggioranza assoluta» ; A. PERTICI, La Costituzione spezzata…, cit., p. 110, «l’esame del 
Senato […] non è più eventuale […], ma necessario, perché “è disposto” entro dieci giorni 
dalla data di trasmissione da parte della Camera». 
92 E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 221. 
93 Ivi, p. 220. 
94 R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., p. 9. 
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nenti» ricava tre possibili ipotesi. La prima è che la Camera alta non pro-
ponga modifiche e in questo caso il ddl approvato dalla Camera viene invia-
to al Presidente della Repubblica per la promulgazione. La seconda è quella 
che il Senato proponga modifiche al testo a maggioranza semplice e in que-
sto caso verrà seguito il procedimento generale di cui al terzo comma 
dell’art. 70, per cui la Camera potrà respingere le modifiche senatoriali a 
maggioranza semplice. La terza ipotesi è che il Senato proponga modifiche 
a maggioranza assoluta; in questo caso per poter superare tali modifiche, la 
Camera è tenuta anch’essa a raggiungere il consenso della maggioranza as-
soluta dei propri componenti
95
.  
È chiaro che, nel caso in cui il Senato deliberi proposte di modifica  a mag-
gioranza assoluta dei suoi componenti, l’ipotesi (di cui si è discusso nel par. 
1.2 del cap. I) di stravolgimento  del testo in sede di secondo esame camera-
le è assai delicata. Qualora infatti la Camera, a fronte delle modifiche appor-
tate dal Senato a maggioranza assoluta, in seconda battuta apportasse varia-
zioni sostanziali sulle quali la seconda Camera non potrebbe più intervenire, 
sarebbe annullato il vantaggio senatoriale ottenuto tramite la deliberazione a 
maggioranza assoluta
96
. Al fine di ovviare a tale problema, una soluzione 
possibile potrebbe essere quella di valorizzare il fatto che il comma 4 parla 
di «votazione finale» e non contiene l’espressione «in via definitiva», per 
cui si potrebbe sostenere la non coincidenza fra queste due espressioni con il 
conseguente ritorno al Senato delle disposizioni (camerali) nuove, fino a 
giungere ad una «votazione in via definitiva» priva di nuovi interventi da 
parte della Camera bassa
97
. 
Con riferimento alla problematica di cui supra riguardante il dubbio se 
l’intervento senatoriale debba consistere in un emendamento ovvero in pare-
ri o richieste di modifica, pare che il quarto comma, qualificando 
l’intervento senatoriale come «modificazioni» (e non soltanto «proposte 
                                                             





di»), sottolinei la natura decisoria e non meramente collaborativa per cui le 
proposte del Senato dovranno essere approvate emendamenti puntuali da in-
serire nel corpo della legge
98
. 
Un’altra questione interpretativa sollevata dalla disposizione in esame è 
quella relativa alle conseguenze del mancato raggiungimento della maggio-
ranza assoluta da parte della Camera (vuoi perché questa non si pronuncia, 
vuoi perché sul voto di non conformazione viene raggiunta solo la maggio-
ranza semplice), ove le proposte di modifica abbiano raggiunto tale maggio-
ranza al Senato. La dottrina è divisa tra chi pensa che questa ipotesi porti ad 
un travolgimento dell’intero testo di legge99 e chi sostiene che dovrebbe ri-
tenersi approvato il testo normativo con le modifiche apportate dal Senato e 
non superate dalla Camera
100
. Seguendo questa seconda interpretazione, si 
avrebbe un procedimento sostanzialmente e radicalmente diverso rispetto al 
procedimento monocamerale generale; in quest’ultimo, in mancanza del vo-
to camerale con cui sono accolte le proposte di modifica senatoriale, queste 
sono da considerarsi respinte. Nel procedimento di cui al comma 4, invece, 
                                                             
98 Cfr. G. PICCIRILLI,  Op. cit.,  p. 4;  E. ROSSI, Procedimento…, cit., p. 222. 
99 Così E. CATELANI, Venti risposte, o quasi…, cit., p. 113; E. CATELANI, Intervento…, cit., 
p. 42, che si esprime in questi termini: «Ovviamente il testo se non approvato dalla Camera 
con la maggioranza qualificata prevista non si considererà approvato»;  M. D’AMICO, Audi-
zione presso la Commissione affari Costituzionali, in Osservatorio costituzionale AIC, no-
vembre 2014, p. 9, la quale, con riferimento all’ipotesi di mancato raggiungimento della 
maggioranza assoluta alla Camera afferma che «l’effetto è allora la non promulgazione del 
disegno di legge». 
M. OLIVETTI, Alcune osservazioni…, cit., p. 13, nota 30: «Il rigetto a maggioranza semplice 
dovrebbe equivalere all’abbandono del progetto di legge»; A. PISANESCHI, Brevi osserva-
zioni…, cit., pp. 2-3: «Se infatti la Camera non approva il testo del Senato e non raggiunge 
la maggioranza assoluta sul proprio testo, la legge non può essere promulgata»; R. 
ROMBOLI, Le riforme…, cit., p. 10, «L’ipotesi in cui la proposta di modificazione , approva-
ta a maggioranza assoluta dal senato, non venga respinto con voto della maggioranza asso-
luta della Camera, parrebbe meglio far concludere per la mancata approvazione della legge 
e quindi per la impossibilità di procedere alla sua promulgazione e, nel caso in cui invece lo 
fosse, la legge sarebbe impugnabile davanti alla Corte costituzionale per vizio di procedi-
mento». 
100 Così E. CATELANI, Pregi e difetti  di questa fase di revisione costituzionali: proposte 
possibili, in Osservatoriosullefonti.it, 1/2015, p. 4: «sembrerebbe che la Camera dovrebbe 
“conformarsi alle proposte del Senato” se non si giunge ad un voto contrario a maggioranza 
assoluta»; T. GUARNIER, Op.cit.., p. 9. Tra l’opzione del travolgimento del ddl e 
l’approvazione del testo così come emendato dal Senato, la Guarnier ritiene «senz’altro 
preferibile la seconda opzione».   
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solo un voto esplicito della Camera bassa a maggioranza assoluta potrebbe 
impedire che le modifiche senatoriali diventino definitive
101
. Anche ammet-
tendo che quest’ultima ricostruzione sia corretta, si porrebbe un altro inter-
rogativo: nel caso in cui la Camera dei deputati non riesca a respingere le 
proposte del Senato  approvate a maggioranza assoluta, con la conseguenza 
che queste diventano parte integrante del ddl, a chi spetta l’approvazione de-
finitiva? Alla Camera o al Senato? La formulazione del testo costituzionale 
non dà una risposta a tale quesito. 
Per quanto riguarda il comma 4 dell’art. 117, a cui l’art. 70, comma 4, Cost. 
rimanda, con esso viene introdotta quella che viene definita «clausola di 
salvaguardia» o «clausola di supremazia»
102
. È previsto che «su proposta del 
Governo, la legge dello Stato può intervenire in materie  non riservate alla 
legislazione esclusiva, quando lo richieda la tutela dell’unità giuridica o 
economica della Repubblica ovvero la tutela dell’interesse nazionale».  
Con questa disposizione è concesso allo Stato, solo a seguito di iniziativa 
legislativa del Governo
103
, l’intervento su materie di competenza regionale, 
ogniqualvolta ritenga sussistente una delle condizioni (o entrambe) indicate 
dal comma in esame. In conseguenza di ciò sarà necessario per l’Esecutivo 
inserire un’adeguata motivazione nella relazione al ddl. 
Sulla clausola in esame vi è un vero e proprio scontro in dottrina. Da una 
parte figura  chi, come A. Anzon Demming, la ritiene «davvero indispensa-
bile per garantire il funzionamento corretto del sistema, data […] la inconte-
stabile impossibilità di una separazione rigida e  netta delle competenze, e la 
incapacità di un assetto basato su di essa, a garantire la realizzazione di esi-
                                                             
101 Cfr. E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 222. 
102 Chiamata anche «clausola di unità nazionale» da G. CRAINZ – C. FUSARO, Op. cit., p. 64. 
103 Secondo G. SERGES, Op. cit., p. 16, con riferimento all’iniziativa governativa: «si parla, 
è vero, solo di proposta, ma è ragionevole pensare che si tratti di una forma di iniziativa le-
gislativa riservata»; M. OLIVETTI, Op. cit., p. 22, afferma che , nonostante il comma 4 
dell’art. 117 parli di proposta e non di iniziativa legislativa, per cui «proposta» potrebbe 
anche intendersi nel senso di un emendamento governativo ad altra proposta di legge,  
l’interpretazione più rigorosa ( che richiede la necessità di un’ apposita iniziativa legislati-
va) sembra più ragionevole ed  «è suggerita dalla natura eccezionale della procedura in 
questione e al tempo stesso dall’assenza di una definizione costituzionale degli ambiti ma-
teriali in cui la clausola di supremazia potrebbe essere esercitata».  
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Dall’altra si schiera chi vi vede un mezzo per una compressione arbitraria 
dello spazio legislativo delle Regioni, nonché una volontà di una ridefini-
zione della distribuzione della funzione legislativa in senso stato-centrico
106
, 
ergo «un appiattimento verso l’alto del baricentro decisionale a totale detri-
mento delle autonomie territoriali»
107
.    
Le critiche più aspre coinvolgono i due requisiti della tutela dell’unità giuri-
dica o economica e quella dell’interesse nazionale. Il primo è un’espressione 
che si trova già nell’art. 120 della Costituzione, con riferimento ai presuppo-
sti in base ai quali è possibile attivare i poteri sostitutivi statali e che, dun-
que, con la riforma, viene estesa alla funzione legislativa. Su quest’ultimo 
punto, G. Serges, fa notare che, mentre nell’art. 120 della Costituzione, la 
formula «unità giuridica ed economica» è utilizzata con riferimento allo 
esercizio del potere sostitutivo, id est  un potere sostanzialmente tempora-
neo, non altrettanto può dirsi per l’ipotesi di cui al nuovo art. 117, comma 4, 
in quanto la suddetta formula vi è  impiegata in riferimento a poteri legisla-
tivi dello Stato tendenzialmente stabili e definitivi
108
. Che il requisito 
dell’unità giuridica ed economica sia un parametro che presenta «un conte-
nuto estremamente generico»
109
 è testimoniato dalle diverse definizione che 
nel tempo la dottrina ha ad esso conferito nel contesto del potere sostitutivo 
statale ex art. 120 Cost. Se per taluni con l’espressione «unità giuridica ed 
                                                             
104 A. ANZON DEMMING, Op. cit., p. 9. 
105
 Un’opinione positiva sulla clausola di supremazia è espressa da R. BIN, Sulla riforma 
costituzionale, Lettera aperta ai professori di diritto costituzionale che hanno promosso 
l’appello diffuso il 22 aprile 2016, in Forumcostituzionale.it, 19 maggio 2016, pp. 5-6. 
106 In questo senso, tra gli altri, R. BIFULCO, Il Senato che verrà: assemblea legislativa o 
Conferenza camuffata?, in www.confronticostituzionali.eu, 21 marzo 2014; P. BILANCIA, 
Regioni, enti locali e riordino del sistema delle funzioni pubbliche territoriali, in Rivista 
AIC,  fasc. n. 4/2014, 10/10/2014, p. 6. 
107 S. ARU, Op. cit., p. 98. In senso analogo D. MONE, La clausola di supremazia tra Senato 
«territoriale» e depotenziamento del ruolo delle Regioni, in Federalismi.it, fasc. n. 
11/2016, 1 giugno 2016, p. 18. 
108 Cfr. G. SERGES, Op. cit., p. 19. 
109 Così Q. CAMERLENGO,  voce Potere sostitutivo (diritto costituzionale), in Dig., IV ed., 
Disc. pubbl., III Agg., vol. II, Torino, Utet, 2008, p. 656. 
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economica» si fa riferimento «ad ipotesi di gravi violazioni della Costitu-
zione da parte di specifiche Regioni rispetto al riparto di poteri stabilito 
dall’art. 117»110, per altri la stessa andrebbe scissa in due parti, l’unità giuri-
dica da un lato e  l’unità economica dall’altro, ciascuna con un proprio si-
gnificato. In questi termini, con la prima dovrebbe intendersi «la coerenza 
del diritto oggettivo, come non contraddittorietà tra i suoi elementi costituti-
vi»
111
, oppure «non solo l’esigenza indefettibile di coerenza interna 
dell’ordinamento, ma anche l’interesse primario alla certezza del diritto»112; 




Per quanto concerne la seconda, alcuni l’hanno ritenuta il fondamento 
dell’intervento statale vòlto a «colpire le inerzie in grado di alterare le po-
tenzialità del sistema economico nazionale, a cominciare dai rapporti con i 
sistemi economici di altri Paesi». Altri  hanno  rinvenuto in essa una funzio-
ne di «giuda della politica economica e finanziaria del Paese», dalla quale la 
Repubblica «non può in nessun caso abdicare»
114; altri ancora l’hanno riferi-




.   
Il requisito della «tutela dell’interesse nazionale» viene reintrodotto ripor-
tando in vita un limite che già prima della riforma del 2001
117
 (i.e. nella 
prima fase del regionalismo), era divenuto particolarmente penetrante e tra-
mite il quale la Corte costituzionale aveva giustificato, in varie occasioni, 
«la flessione a favore dello Stato della stessa potestà legislativa concorren-
                                                             
110 Così G. FALCON,  Modello e transizione del nuovo Titolo V della Parte seconda della 
Costituzione, in Le Regioni, fasc. n. 6/2001, dicembre 2001, p. 1262. 
111 Q. CAMERLENGO,  Op. cit., p. 657. 
112 F. CINTIOLI , Unità giuridica ed economica od interesse nazionale?, in Quaderni costi-
tuzionali, fasc. n. 1, 2002,  p. 89. 
113 C. MAINARDIS, Il nuovo regionalismo italiano e i poteri sostitutivi: una riforma con 
(poche) luci e (molte) ombre, in Forum di Quaderni costituzionali, agosto  2001, p. 3.  
114 F. CINTIOLI, Unità giuridica ed economica…, op.cit., p. 89. 
115 C. MAINARDIS, Op. cit., p. 3. 
116 Cfr. S. ARU, Op. cit., p. 83. 
117 Il riferimento è alla legge costituzionale 18 ottobre 2001  n. 3 (Modifiche al titolo V del-





. Particolarmente critico su quest’ultimo requisito è E. Gianfrancesco, 
che ha affermato che «si tratta di una nozione […] che rischia […] di porre 
l’esperienza italiana in controtendenza rispetto al processo evolutivo di uno 
dei più maturi federalismi europei. Come da tempo è stato evidenziato, in-
fatti, ad intenderlo seriamente, l’interesse nazionale si definisce attraverso 
gli atti che lo fanno valere, risultando estremamente evanescente ogni sua 
cristallizzazione in concetti astratti, ovvero l’applicazione ad esso di test di 
proporzionalità. Se l’interesse nazionale è allora ciò che il Parlamento deci-
de che sia, svaniscono le possibilità di una sua giustiziabilità innanzi alla 
Corte e la clausola di supremazia assume le inquietanti sembianze di una 
clausola di mera decisione maggioritaria di flessibilizzazione estrema del ri-
parto di competenze tra Stato e Regioni»
119
.  
È da rilevare che, anche  con riferimento a questo requisito, fino ad ora  non 
c’è mai stata un’unanimità di vedute in dottrina per quanto concerne la defi-
nizione di interesse nazionale, a dimostrazione dell’indeterminatezza di tale 
parametro.  In quella parte della dottrina che ritiene che l’interesse nazionale 
debba essere ancorato alla contingente maggioranza parlamentare, e quindi 
alle dinamiche che sottendono il rapporto Governo-Parlamento, vi è chi lo 
ricostruisce quale conflitto tra diversi interessi politici che, in forza della su-
bordinazione della legge regionale rispetto a quella statale, si deve risolvere 
in favore del legislatore nazionale
120
. Vi è poi chi afferma che il Parlamento 
dovrebbe sindacare esclusivamente le leggi regionali che, seppure legittime 
sul piano formale, siano rivolte all’attuazione di orientamenti politici in gra-




                                                             
118 G. SERGES, Op. cit., p. 16. 
119 E. GIANFRANCESCO, La “scomparsa” della competenza ripartita e l’introduzione della 
clausola di supremazia, in ISSiRFA-CNR, Studi ed interventi, settembre 2014, n. 7. 
120 In questo senso v. S. BARTOLE, Supremazia e collaborazione nei rapporti tra stato e Re-
gioni, in Rivista Trimestrale Diritto Pubblico, 1971, p. 34 ss.; M. MAZZIOTTI DI CELSO, 
Studi sulla potestà legislativa delle Regioni, Milano, 1960, p. 190 ss. 
121 Così C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, II, Padova, 1969, p. 1305. 
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Tra quella parte di esperti che considera invece l’interesse nazionale slegato 
dall’indirizzo politico del Governo e della maggioranza parlamentare, rife-
rendolo a valori di rilievo costituzionale che prescindono dalla mera contin-
genza politico-parlamentare, vi è chi lo riconduce «a quei supremi valori 
[…] che valgono a identificare la nazione italiana e ad unire tutti gli italiani 
a un comune patrimonio spirituale»
122
, come «l’unità etico-sociale caratte-
rizzata dalla comunione di razza, lingua, cultura, costumi, tradizione e reli-
gione»
123
, che sarebbero salvaguardati in modo più efficace tramite l’istituto 
dell’interesse nazionale, rispetto allo strumento legislativo. Vi è poi chi giu-
dica l’interesse nazionale  un «elemento portante della Costituzione materia-
le», non coincidente, quindi, «né con gli interessi perseguiti con l’indirizzo 
politico di maggioranza, né con i valori della Nazione, né con l’interesse 
dello Stato»
124
. Questi valori rappresentano «l’indirizzo politico costituzio-
nale»
125, con la conseguenza che l’interesse nazionale viene a configurarsi 




È stato osservato che per la  vaghezza, astrattezza e indeterminatezza delle 
due condizioni in esame, in sostanza sarebbe rimesso al legislatore statale la 
scelta sull’an e sul quomodo intervenire in ambiti legislativi regionali127, un 
legislatore, quindi, «libero di determinare con ampi spazi di discrezionalità 
l’effettiva misura delle potestà legislativa regionale e, se del caso, di attrarla 
a sé, sulla base di presupposti generici ed in sostanza insindacabili»
128
. In 
questo senso qualcuno ha paragonato la clausola in questione ad una gru a 
                                                             
122 T. MARTINES, L’interesse nazionale come limite alle leggi regionali, in La regione e il 
governo locale, Milano, 1965, p. 188. 
123 Ivi, p. 189. 
124 A. BARBERA, Regioni e interesse nazionale, Milano, 1974, p. 98.  
125 Ivi, p. 136. 
126 Cfr. S. ARU, Op. cit., pp. 83-85. 
127 Cfr. Ivi, p. 20; E. ROSSI, Verso la riforma costituzionale..., cit., p. 25.; M. OLIVETTI, Op. 
cit., pp. 21-22; A. D’ ATENA, Op. cit., pp. 14-15. 
128 P. CARETTI, La potestà legislativa regionale nelle proposte di riforma del titolo V della 
seconda parte della costituzione, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 2/2015, pp. 4-5.   
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disposizione dell’Esecutivo «capace di spostare in Parlamento quello che, 
secondo i criteri ordinari, dovrebbe essere di competenza regionale»
129
. 
Detto ciò, risulta palese che, se un utilizzo accorto e ponderato di tale clau-
sola
130
 potrà introdurre benèfici effetti di flessibilità nella misura in cui ri-
sponda ad effettive esigenze unificanti che di volta in volta affiorano e  ne-
cessitano di una disciplina uniforme, è altrettanto manifesto che da un suo 
uso disinvolto e non attento alle esigenze dell’autonomia, potrebbero deriva-
re «effetti distorsivi permanenti sul sistema della funzione legislativa regio-
nale, rivelandone le sue potenzialità negative in termini di “cieca suprema-
zia”»131. Si aggiunga il fatto che, in considerazione dell’oggettiva imponde-
rabilità  delle due condizioni previste dal comma in esame, non è dato pre-
vedere come si regolerebbe la Corte costituzionale
132
. S. Aru, per quanto 
concerne il giudizio della Consulta su un eventuale esercizio distorto e arbi-
trario della clausola di supremazia da parte del legislatore statale, prevede 
una «rilevante difficoltà per il Giudice delle leggi»
133
 nel giustiziarlo.  
Appare manifesto che se il Giudice delle leggi ritenesse insindacabili le due 
predette condizioni, «l’intera architettura del riparto delle competenze legi-
slative verrebbe svuotata della propria carica prescrittiva, potendo essere de-
rogata a giudizio insindacabile di uno dei soggetti cui il riparto si riferi-
sce»
134
.  Se così fosse, per lo Stato, la clausola di supremazia verrebbe ad 
assumere i caratteri di una «clausola vampiro»
135
, di un «apriti Sesamo uni-
versale»
136
, di un «passe-partout»
137
, in grado di svuotare l’intero riparto di 
                                                             
129 A. PERTICI, La Costituzione spezzata…, cit., p. 134. 
130 Come auspicato da G. CRAINZ – C. FUSARO, Aggiornare la Costituzione…, op. cit., p. 
122. 
131 G. SERGES, Op. cit., p. 21. 
132 Così A. D’ATENA, Op. cit., p. 15; secondo P. CARETTI, Op. cit., p. 4, la clausola di su-
premazia così come concepita dal testo di riforma costituzionale «appare di difficile giusti-
ziabilità da parte della corte Costituzionale». 
133 S. ARU, Op. cit., p. 93. 
134 A. D’ATENA, Op. cit., p. 15. 
135 Ivi, p. 14. 
136 Ivi, p. 15. 
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competenze fissato dagli altri commi dell’art. 117. Non a caso al riguardo G. 
Scaccia ha parlato di una potestà legislativa regionale «ottriata»
138
. 
A chi guarda alla clausola di supremazia come una costituzionalizzazione 
della c.d. clausola di sussidiarietà
139
 (in base alla quale nei casi in cui per 
esigenze unitarie le funzioni amministrative richiedessero un esercizio da 
parte dello Stato, questo è autorizzato ad attrarre a sé anche la relativa com-
petenza legislativa, in ossequio al principio di legalità e con l’osservanza di 
quello di proporzionalità nell’andare ad incidere sulle competenze legislati-
ve regionali e comunque d’intesa con le Regioni), creata in via giurispru-
denziale dalla Corte costituzionale nelle sentenza n. 303 del 2003
140
 e n. 6 
del 2004
141
, P. Caretti  fa osservare che i presupposti delle due clausole sono 
diversi. Infatti quelli della prima clausola, rispetto a quelli della seconda, 
sono «assai più generici e nulla hanno a che fare con la chiamata in sussidia-
rietà»
142
; inoltre cambiano le procedure e le garanzie,  mancando la previ-
sione dell’intesa con le Regioni e l’obbligo del rispetto dei princìpi di ragio-
nevolezza e proporzionalità. In linea col pensiero di Caretti, vi è quello di S. 
Pajno
143, il quale sottolinea che il riferimento all’interesse nazionale e 
all’unità giuridica ed economia è perfettamente in grado di soppiantare quel-
lo dell’inadeguatezza del livello regionale allo svolgimento della funzione 
amministrativa che costituisce oggi, ex art. 118, comma 1, Cost., il presup-
posto per l’attivazione della sussidiarietà legislativa dello Stato. Il giurista 
palermitano, inoltre, osserva che le potenzialità della clausola di supremazia 
                                                                                                                                                           
137
 L. VIOLINI, Note sulla riforma costituzionale, in Le Regioni, fasc. n.1/2015, febbraio 
2015, p. 308; S. PARISI, Il sistema delle competenze e la clausola di supremazia: un «falso 
movimento»?,  in Le Regioni, fasc. n. 1/2015, febbraio 2015, p. 199.   
138 G. SCACCIA ,  Op. cit., p. 16.  
139 Vedi A. ANZON DEMMING, Op. cit.,  pp. 9-10. 
140 Sentenza consultabile sul sito internet: 
http://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2003&numero=303, 
ultima consultazione 5 settembre 2016. 
141 Sentenza consultabile sul sito internet http://www.giurcost.org/decisioni/2004/0006s-
04.html, ultima consultazione 5 settembre 2016. 
142 P. CARETTI, Op. cit., p. 4. 
143 S. PAJNO, Op. cit., pp. 33-34. 
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sono molto più ampie di quella di sussidiarietà. Quest’ultima opera solo in 
caso di necessità di avocare al centro una specifica funzione amministrativa, 
mentre non può farlo con riferimento a norme aventi un mero fine regolati-
vo, di attività di privati o di funzioni amministrative regionali o locali. Al 
contrario, la clausola di supremazia è incentrata sulla sola funzione legisla-
tiva, per cui le ingerenze statali nelle materie legislative regionali potranno 
non essere accompagnate da un’avocazione verso l’alto di funzioni ammini-
strative regionali. E in queste circostanze verrebbe a mancare quell’attività 
amministrativa in relazione alla quale prevedere un’intesa tra Stato e Regio-
ne interessata. È osservato anche che nelle due sentenze sopra citate, la Cor-
te ha affermato che la legge statale che avoca funzioni in sussidiarietà in 
materie di competenza legislativa regionale deve prevedere un’intesa soltan-
to «nella perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parla-
mentari, e, più in generale, dei procedimenti legislativi»
144
. Da quanto asse-
rito dal Giudice delle leggi, è evidente che, anche qualora si volesse in ogni 
caso applicare il paradigma della sussidiarietà legislativa alla legge conte-
nente la clausola di supremazia, verrebbe meno la necessità per le  leggi del-





. Pajno aggiunge, infine, che «il recupero della clauso-
la dell’interesse nazionale, sia quale criterio di riparto della funzione legisla-
tiva in determinate materie, sia, soprattutto, quale presupposto generale e 
straordinario di intervento della legge dello Stato, è dunque in grado di ri-
baltare del tutto la logica […] del principio di sussidiarietà come criterio or-
                                                             
144 Sentenza n. 6 del 2004, par. 7 del Considerato in diritto.  
145 La Corte ha precisato che, affinché la legge statale che abbia attivato l’avocazione in 
sussidiarietà possa superare il vaglio di legittimità, è necessario che «la valutazione dell’ 
interesse pubblico sottostante all’ assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato sia 
proporzionata, non risulti affetta da irragionevolezza, […], e sia oggetto di un accordo sti-
pulato con la Regione interessata». Corte Costituzionale n. 303 del 2003, Punto 2.2 del 
Considerato in diritto.  
146 Cfr. S. PAJNO, Op. cit., pp. 33-34. 
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dinatore dei rapporti tra gli enti territoriali, nel cui solco tuttavia gli odierni 
riformatori affermano di volersi porre»
147
.  
Un’altra considerazione sul quarto comma dell’art. 117 Cost. è fatta da U. 
De Siervo, il quale osserva  che il suo inserimento in Costituzione, dovuto 
alla necessità di tutelare l’unità giuridica ed economica della Repubblica e 
l’interesse nazionale,  avrebbe dovuto comportare l’applicazione della di-
sposizione a tutte le Regioni, sia ad autonomia ordinaria che speciale, tanto 
più che tutti gli statuti speciali
148
, eccetto quello siciliano, riconoscono 
l’interesse nazionale come limite alle competenze legislative da essi attribui-
te. Ma questo è escluso dal comma tredicesimo dell’art. 38 del ddl di rifor-
ma, il quale prevede che  le disposizioni modificative «di cui al Capo IV 
della presente legge costituzionale non si applicano alle Regioni a Statuto 
speciale ed alle Province autonome di Trento e Bolzano, fino alla revisione 
dei rispettivi statuti sulla base di intese con le medesime Regioni e Province 
autonome»
149
. Ed è molto probabile che il risultato del rinvio alla revisione 
degli statuti comporti che la disposizione in esame non venga mai applicata 
alle Ragioni a statuto speciale. Infatti perché mai queste ultime dovrebbero 
avere interesse ad iniziare un procedimento di revisione dei propri statuti 
che potrebbe determinare una riduzione delle proprie competenze?
150
 Il ri-
                                                             
147 Ivi, p. 35. 
148 Si veda l’art. 4 dello Statuto del Friuli-Venezia Giulia, consultabile sul sito internet 
http://www.consiglio.regione.fvg.it/pagine/istituzione/allegati/Statuto_testo_coordinato_Fe
b2014.pdf (ultima consultazione 1 settembre 2016),  l’art. 3 dello Statuto della Sardegna, 
consultabile sul sito internet: 
http://www.regione.sardegna.it/documenti/1_5_20150114110812.pdf (ultima consultazione 
1 settembre 2016) , l’art. 4 dello Statuto del Trentino Alto Adige, consultabile sul sito in-
ternet http://www.regione.taa.it/Moduli/933_STATUTO%202016.pdf (ultima consultazio-
ne 1 settembre 2016), l’art. 2 dello Statuto della Valle d’Aosta, consultabile sul sito internet 
http://www.consiglio.vda.it/app/statuto  (ultima consultazione 1 settembre 2016).  
149 Cfr. U. DE SIERVO, I più che discutibili…, cit., p. 10. In senso analogo L. ANTONINI, 
Venti questioni…, cit., p. 54; U. DE SIERVO, La brutta fine del nostro regionalismo, in Fe-
deralismi.it, fasc. n. 12/2016, 8 giugno 2016, p. 4; U. DE SIERVO, Risposte..., cit., pp. 149-
150; G. TARLI BARBIERI, Venti questioni su Regioni…, cit., p. 272; Superamento del bica-
meralismo paritario e revisione del Titolo V della Parte seconda della Costituzione Ddl 
Cost. A.C. 2613 e abb., Scheda di lettura, n. 216, Camera dei deputati, 2014, p. 169. 
150 Cfr. E. CATELANI, Venti risposte, o quasi…, cit., p. 120. 
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sultato sarebbe quindi un aumento del divario tra Regioni ordinarie e a sta-





2.2 Il procedimento per le leggi di bilancio e di rendiconto 
 
L’art. 70, comma 5, Cost.152, disciplina un ulteriore procedimento legislati-
vo riservato ai disegni di legge di cui all’art. 81, comma 4, Cost.153, cioè 
quelli relativi al bilancio e al rendiconto consuntivo. I tratti caratteristici di 
questo procedimento, che lo differenziano da quelli previsti dai due commi 
precedenti il quinto, sono due:  l’obbligatorietà dell’esame senatoriale e la 
riduzione da trenta a quindici giorni del termine entro cui la seconda Came-
ra può proporre proposte di modifica al testo del disegno di legge.   
La disposizione in esame, durante l’iter parlamentare, ha subìto molte modi-
fiche  rispetto al testo originario presentato dal Governo. Quest’ultimo pre-
vedeva  che «i disegni di legge di cui all'articolo 81, quarto comma, appro-
vati dalla Camera dei deputati, sono esaminati dal Senato delle Autonomie, 
che può deliberare proposte di modificazione entro quindici giorni dalla data 
della trasmissione. Per tali disegni di legge le disposizioni di cui al comma 
precedente si applicano solo qualora il Senato delle Autonomie abbia deli-
berato a maggioranza assoluta dei suoi componenti». Il senso della proposta 
dell’Esecutivo era che, ferma restando l’obbligatorietà dell’intervento sena-
toriale, il voto a maggioranza assoluta alla Camera era necessario solamente 
nel caso in cui la stessa maggioranza fosse stata raggiunta dal Senato. Per 
cui, per le leggi di bilancio e di rendiconto, la Camera alta avrebbe potuto 
                                                             
151 Cfr. L. ANTONINI, La riforma costituzionale, cit., p. 11. In senso analogo G. D’ALESSIO, 
Le competenze legislative dello stato e delle Regioni, in Orientamenti Amministrativi, fasc. 
n. 4 luglio/agosto 2016, p. 25. 
152 Il testo recita: «I disegni di legge di cui all’art. 81, quarto comma, approvati dalla Came-
ra dei deputati, sono esaminati dal Senato sella Repubblica, che può deliberare proposte di 
modifica entro quindici giorni dalla data della trasmissione». 
153 Il quale recita : «Le Camere ogni anno approvano con legge il bilancio e il rendiconto 
consuntivo presentato dal Governo».  
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costringere quella bassa ad un voto a maggioranza assoluta, soltanto con una 
deliberazione, anch’essa, a maggioranza assoluta. 
Il testo approvato al Senato in prima lettura differiva da quello presentato 
dal Governo (l’8 aprile 2014). Così recitava: «I disegni di legge di cui all'ar-
ticolo 81, quarto comma, approvati dalla Camera dei deputati, sono esami-
nati dal Senato della Repubblica, che può deliberare proposte di modifica-
zione entro quindici giorni dalla data della trasmissione. Per tali disegni di 
legge le disposizioni di cui al comma precedente si applicano nelle medesi-
me materie e solo qualora il Senato della Repubblica abbia deliberato a 
maggioranza assoluta dei suoi componenti». La modifica del testo fu il frut-
to di un emendamento presentato dal senatore Quagliariello
154
, il quale pro-
poneva l’integrazione, dopo l’espressione «si applicano», delle parole «nelle 
stesse materie». La loro aggiunta «suonava assai oscura» e avrebbe potuto 
essere «fonte di possibili equivoci interpretativi»
155
.  
Sebbene vi siano pochi elementi da cui ricostruire la ratio della suddetta po-
stilla, dal dossier predisposto dalla Camera dei deputati
156
, parrebbe che 
l’intentio della nuova formulazione sia stata quella di isolare le disposizioni 
concernenti il bilancio e il rendiconto dalla altre. Per le prime, il voto finale 
della Camera sarebbe dovuto essere a maggioranza assoluta dei suoi com-
ponenti; per le seconde sarebbe bastata la maggioranza relativa. 
Tale ricostruzione suscitava alcune riserve. In particolare ci si è chiesti 
«come è possibile che in atti che sono tipici, e che hanno una loro unitarietà 
(la legge di bilancio e la legge di rendiconto), si debbano scindere le dispo-
sizioni riguardanti certe materie dalle altre, assoggettando le prime ad un 
                                                             
154 Emendamento 10.446 approvato nella seduta del 7 agosto 2014. 
155 E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 227; in senso analogo S. PAJNO, Conside-
razioni sulla riforma…, cit., p. 17, il quale afferma, con riferimento alle parole «nelle me-
desime […]», che «come si vede, non si tratta di una formulazione che brilla per chiarez-
za».  
156 Il dossier spiega così l’aggiunta al testo originario delle parole «nelle stesse materie»: 
«per quanto concerne tali disegni di legge, limitatamente alle disposizioni riconducibili alle 
materie soggette a procedimento rinforzato di cui al comma quarto». 
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procedimento e le seconde ad altro?»
157
. Seguendo la ricostruzione operata 
alla Camera, con riferimento ad uno stesso disegno di legge, si sarebbe do-
vuta immaginare procedimenti e maggioranze diverse per disposizioni ri-
guardanti materie differenti.  
Dopo l’approvazione senatoriale, il testo venne trasmesso alla Camera, la 
cui Commissione Affari Costituzionali aveva previsto una soglia di due terzi 
dei componenti il Senato per  l’approvazione di proposte di modifica. Tale 
ultima previsione non venne confermata dalla Assemblea nella delibera del 
10 marzo 2015. Ne è scaturito un testo che manca sia del riferimento alle 
«medesime materie», sia di quello relativo alla necessità di un secondo voto 
camerale e di maggioranze qualificate in uno dei due rami del Parlamento. 
Da quest’ultima omissione si deduce che le proposte modificative senatoria-
li possono essere approvate anche a maggioranza semplice. 
Stando alla laconica previsione del comma 5, sembra, non solo che non sia 
richiesta una maggioranza qualificata alla Camera, ma che non sia neppure 
necessaria la riapprovazione del testo da parte della Camera bassa. Cionono-
stante «una lettura sistematica di tale comma  con quelli precedenti induce a 
ritenere che in questi casi si debba applicare la procedura di cui al terzo 
comma»
158
; perciò alle eventuali proposte di modifica senatoriali seguirà 
l’approvazione della Camera dei deputati. Per quest’ultima basterà la mag-
gioranza semplice, non essendo richiamata quella assoluta prevista al terzo 
comma dell’art. 70 Cost. 
Quanto all’obbligatorietà dell’esame senatoriale, che implica che non sia 
necessaria né la richiesta di esame da parte di almeno un terzo dei senatori 
né una delibera in tal senso, essa si evince dalla previsione secondo cui i ddl 
approvati dalla Camera «sono esaminati dal Senato della Repubblica»
159
, 
una formulazione che «suona come obbligo»
160
 per la seconda Camera. Ciò 
                                                             
157 E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 227.  
158 Ivi, p. 225. 
159 Sulla necessità di prevedere un ruolo obbligatorio del Senato per le leggi di bilancio v. 
S. LIETO - P. PASQUINO , Op. cit., pp. 9-10. 
160 Ivi, p. 226. 
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implica che, dopo l’approvazione camerale, i disegni di legge di bilancio e 
di rendiconto verranno tramessi alla Presidenza del Senato e a partire da tale 
data decorrerà il termine (dimidiato) di quindici giorni per deliberare propo-
ste di modifica al testo. 
Sul citato quinto comma, in dottrina si è posta una questione  interpretativa: 
cosa accade nel caso in cui la Camera alta non si esprima nel termine previ-
sto? Tatiana Guarnier,  osserva in merito che se si volesse valorizzare la 
previsione della necessaria partecipazione del Senato a tale procedimento, 
bisognerebbe ritenere che esso venga bloccato e non abbia raggiunto un esi-
to positivo. Al contrario, sottolineando la necessità di certezza dei tempi e di 
celerità, correlata al termine (dimezzato) di 15 giorni, occorrerebbe ritenere 
superabile l’inerzia senatoriale e reputarla un’implicita approvazione del te-
sto deliberato dalla Camera bassa
161
.  
Per quanto concerne il termine di quindici giorni, è stato sottolineato che è 
eccessivamente ristretto rispetto ai disegni di legge di bilancio e rendiconto, 
che nella prassi hanno dimostrato essere particolarmente lunghi e complessi. 
Ciò comporterà una difficoltà per il Senato ad effettuare un esame appro-
fondito entro il suddetto termine, che probabilmente impedirà a quest’ultimo 
di intervenire tramite emendamenti e lo costringerà ad agire per mezzo di 
richieste o pareri, con la conseguenza che la Camera sarà più padrona nella 
formulazione del testo normativo. Ne risulterà un ruolo piuttosto debole del 
Senato nel procedimento legislativo in esame, senza contare che la Camera 
alta è completamente estromessa dalle decisioni sull’indebitamento, la cui 
approvazione è riservata, ex art 81, comma 2, Cost.
162
, alla sola Camera dei 
deputati a maggioranza assoluta
163
.  
Ulteriori critiche al comma in esame riguardano il fatto di aver previsto 
un’analoga procedura per le leggi di bilancio e per quelle di rendiconto. In 
                                                             
161 Cfr. T. GUARNIER , Le leggi “a prevalenza Camera”…, cit., p. 10. 
162 Il cui testo recita «il ricorso all’indebitamento è consentito solo al fine di considerare gli 
effetti del ciclo economico e, previa autorizzazione della Camera dei deputati adottata a 
maggioranza assoluta dei rispettivi componenti, al verificarsi di eventi eccezionali».  
163 Cfr. T. GUARNIER, Op. cit., p. 11. 
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particolare, per queste ultime  «è difficile configurare un emendamento alle 
poste del rendiconto, dal momento che esso non fa altro che approvare, re-
trospettivamente, un quadro contabile già definito in tutti i suoi aspetti in 
sede governativa»
164
, per cui «è in sé contraddittoria l’idea di proposte di 
modifica»
165
. Per quanto concerne la legge di bilancio, dopo che la legge 
Costituzionale n. 12/2012 ha modificato l’art. 81 senza riproporre il suo 
vecchio terzo comma
166
, essa non è più da considerarsi meramente formale, 
ma piuttosto sostanziale, in virtù dell’abolizione del divieto di introdurre, 
con essa, nuovi tributi e nuove spese
167
.   
Altri quesiti che si è posta la dottrina sono i seguenti: visto che la legge di 
bilancio, per sua natura, tocca una molteplicità di materie, ciascuna delle 
quali potrebbe confluire in uno dei diversi procedimenti legislativi previsti 
dalla nuova riforma (e.g. bicamerale, monocamerale generale, monocamera-
le con intervento rafforzato del Senato e così via), si dovrebbe procedere se-
guendo ognuna il relativo iter o considerando l’atto come un unicum e se-
guire la procedura di cui al quinto comma dell’art. 70 Cost.? E se anche la 
risposta fosse nel secondo senso, quale procedimento bisognerebbe seguire 
per la legge di concessione dell’esercizio provvisorio del bilancio di cui 
all’art. 81, comma 5, Cost.? E come si coordina il comma 5 dell’art. 70 
Cost. con l’art 81, comma 6, riguardante la legge sul «contenuto della legge 
di bilancio, le norme fondamentali e i criteri vòlti ad assicurare l’equilibrio 
tra le entrate e le spese dei bilanci e la sostenibilità del debito del complesso 
delle pubbliche amministrazioni»?  
                                                             
164 N. LUPO, Commento all’art. 81, in Commentano alla Costituzione, a cura di R. BIFULCO, 
A. CELOTTO e M. OLIVETTI, vol. II, Torino 2006, p. 1592. 
165 T. GUARNIER, Le leggi “a prevalenza Camera”…, cit., p. 11. 
166 Esso così disponeva «con la legge di approvazione del bilancio non si possono stabilire 
nuovi tributi e nuove spese». 
167 E. ROSSI, Chiamale, se vuoi, semplificazioni. Il procedimento legislativo nel disegno di 
legge costituzionale AC 2613, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 3/2014, p. 6. 
53 
 
A questi interrogativi il testo costituzionale non dà una risposta, per cui le 
soluzioni saranno affidate alla prassi e rischiano di essere di difficile rag-
giungimento
168
.    
 
 
2.3 Il Procedimento legislativo «a data certa» 
 
L’articolo 72, comma 7, della Costituzione disciplina il procedimento legi-
slativo c.d. «a data certa», un istituto che ha tra le sue finalità quella di pre-
venire il ricorso eccessivo ai decreti-legge da parte del Governo e di supera-
re l’intreccio tra questi ultimi,  i maxiemendamenti e la questione di fidu-
cia
169
.   
Il procedimento in esame rientra tra quei meccanismi volti a garantire la 
preminenza del Governo nello svolgimento della funzione legislativa. Tra-
mite la sua introduzione in Costituzione, si mira a realizzare un duplice 
obiettivo: da un lato quello di permettere all’Esecutivo di realizzare con 
maggiore tranquillità il suo programma, evitando gli ostruzionismi e le lun-
gaggini parlamentari; dall’altro quello di costringere le Assemblee legislati-
ve ad organizzare nel modo tecnicamente migliore il proprio lavoro, in mo-
do da evitare dibattiti prolissi e ricondurre ad un più stretto dibattito 
l’iniziativa legislativa parlamentare, grazie alla norma che attribuisce un po-
tere di priorità sull’ordine del giorno170.  
Il procedimento legislativo «a data certa» è escluso per le materie riservate 
alle leggi bicamerali, per le leggi in materia elettorale (tra le quali dovrebbe-
ro ritenersi incluse non soltanto le leggi sull’elezione delle due Camere – le 
quali, essendo leggi bicamerali, sarebbero già escluse da questo procedi-
                                                             
168 T. GUARNIER, Op. cit., p. 12. 
169 Vedi Relazione di Accompagnamento al ddl di riforma, p. 14. 
170 Cfr. E. LONGO, Procedure legislative abbreviate e voto a data fissa, in A. Cardone (a 
cura di), Le proposte di riforma della costituzione. Atti del seminario fiorentino del 13 feb-
braio 2014, Edizioni Scientifiche Italiane s.p.a., Napoli, 2014, p. 303. 
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mento – ma anche quelle relative all’elezione del Parlamento Europeo e de-
gli organi di governo degli enti locali, oltre alla legge-quadro sull’elezione 
dei Consigli regionali), per le leggi di autorizzazione alla ratifica dei trattati 
internazionali, le leggi di amnistia ed indulto e le leggi di bilancio e di ren-
diconto di cui all’art. 81, sesto comma, Cost.171. 
Escluse le suddette ipotesi, negli altri casi «il Governo può chiedere alla 
Camera dei deputati di deliberare, entro cinque giorni dalla richiesta, che un 
disegno di legge indicato come essenziale per l’attuazione del programma di 
governo sia iscritto con priorità all’ordine del giorno e sottoposto alla pro-
nuncia in via definitiva della Camera dei deputati entro il termine di settanta 
giorni dalla deliberazione». 
È inoltre previsto che, in caso di delibera favorevole della Camera, «i termi-
ni di cui all’art. 70, terzo comma, sono ridotti alla metà». Ciò significa che, 
una volta che il testo è trasmesso alla Presidenza del Senato, il tempo per 
quest’ultimo di deliberare l’esame è ridotto da dieci a cinque giorni. È dimi-
diato anche il temine per l’approvazione di proposte di modifica da parte 
della Camera alta: dai trenta giorni ordinari, ai quindici. 
La disposizione troverà applicazione anche per i ddl di cui al quarto comma  
dell’art. 70, in quanto in quest’ultimo non sono previsti termini, salvo con 
riferimento alla delibera con cui disporre l’esame senatoriale.  
Ciò che non è chiaro è se il settimo comma in esame possa coinvolgere il 
quinto comma dell’art. 70 Cost. In questo caso il termine imposto alla se-
conda Camera per deliberare proposte di modifica passerebbe da quindici a 
sette giorni e dodici ore
172
. 
Il comma de quo chiude con due previsioni: la prima è la possibilità di diffe-
rimento del termine, secondo cui i settanta giorni a disposizione della Came-
ra  per pronunciarsi in via definitiva possono essere differiti al massimo di 
                                                             
171 L’esclusione nell’elenco delle leggi di amnistia ed indulto e di quelle di bilancio e di 
rendiconto è opera della I Commissione della Camera dei deputati ed è stata confermata nel 
testo approvato dall’Assemblea.  





 «in relazione ai tempi di esame da parte della Commissio-
ne nonché alla complessità del disegno di legge». In tale ipotesi, per la quale 
sarebbe necessaria un’apposita deliberazione camerale, si avrebbe un pas-
saggio da 70 ad un massimo di 85 giorni per la delibera camerale. La secon-
da previsione prevede un rinvio al regolamento parlamentare per quanto 
concerne la disciplina delle modalità e dei limiti del procedimento in esame, 
anche con riferimento all’omogeneità del disegno di legge.  
In forza di quanto detto sino ad ora, si può immaginare la seguente sequenza 
procedurale: 
-  il Governo valuta e delibera che un disegno di legge, dichiarato «es-
senziale» per l’attuazione del programma di governo, sia oggetto del 
procedimento «a data certa».  
- Il Presidente del Consiglio (o il Ministro dei rapporti col Parlamen-
to) invia un’apposita richiesta alla Presidenza della Camera dei de-
putati, in cui rende nota la posizione dell’Esecutivo e le ragioni che 
giustificano la richiesta di attivazione della corsia preferenziale per il 
ddl in questione (con particolare riferimento alla essenzialità di 
quest’ultimo).  
- A questo punto, la Presidenza di Montecitorio, entro cinque giorni, 
dopo aver preliminarmente verificato l’omogeneità del progetto (così 
come previsto dall’ultimo periodo della disposizione de qua), investe 
della richiesta governativa la Conferenza dei presidenti dei gruppi 
parlamentari alla Camera, ai fini della calendarizzazione della deli-
berazione da parte dell’Assemblea circa l’ammissione del ddl al pro-
cedimento previsto dal settimo comma dell’art. 77 Cost.   
- Dopo la delibera camerale (che dovrà tener conto del rispetto  dei 
limiti di materia di cui al primo periodo del comma in esame, 
dell’omogeneità e della sua complessità, anche con riguardo alla 
possibilità di un ampliamento dei tempi di decisione, dell’esistenza 
                                                             
173 Fino all’adeguamento del regolamento della Camera, il differimento deve essere almeno 
di dieci giorni, ex art, 39, comma 9, del ddl di riforma costituzionale. 
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del nesso funzionale tra ddl e programma di governo e la sua intensi-
tà, la frequenza delle richieste già presentate
174
), la Conferenza dei 
presidenti dei gruppi individua appositi spazi nel programma e nel 
calendario dei lavori vigenti per consentire l’esame prioritario del 
ddl, precisando i tempi in cui l’esame deve essere svolto sia in 
Commissione che in Assemblea a partire dalla delibera camerale di 
cui supra, in modo tale che siano assicurati, da un lato l’eventuale 
esame senatoriale, dall’altro l’approvazione definitiva da parte della 
Camera entro i suddetti 70 giorni. 
-  La Commissione e l’Assemblea concluderanno il loro esame in 
prima lettura in modo da lasciare almeno 20 giorni (5 per la delibera 
di esame, 15 per quella di proposte di modifica) alla Camera alta per 
un eventuale intervento sul procedimento. Nel caso in cui 




Si noti che, al contrario di quanto era stato previsto dalla Relazione finale 
della Commissione Quagliariello, non sono previsti limiti in ordine al nume-
ro di richieste di procedimento a data certa che l’Esecutivo può presentare a 
Montecitorio. Né è espressamente esclusa la possibilità per il Governo di 
porre la fiducia sui disegni di legge sui quali è chiesto il suddetto procedi-
mento. 
Può evidenziarsi la similitudine tra il procedimento in questione e l’istituto 
francese del «vote bloqué» presente all’art. 44, comma 3, della Costituzione 
della V Repubblica Francese del 1958, il quale prevede che «se il Governo 
lo richiede, l'assemblea si pronuncia mediante un solo voto su tutto o parte 
del testo in discussione con gli emendamenti proposti o accettati dal Gover-
no». Il «voto bloccato» mira ad evitare che il potere emendativo dei parla-
mentari possa snaturare l’assetto originario e la coerenza interna di un pro-
                                                             
174 Cfr. S. DI MARIA, I “nuovi” limiti alla decretazione d’urgenza: verso un pieno ricono-
scimento costituzionale?, in forumdiquadernicostituzionali.it, 25 gennaio 2015,  p. 32. 
175 Cfr. R. DICKMANN, Alcune considerazioni sull’istituto del “voto a data certa”, in Fede-
ralismi.it, 16 maggio 2016, pp. 4-5.  
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getto legislativo, così da riportarlo all’interno del disegno voluto dal Gover-
no, ergo all’indirizzo coerente con il programma su cui è stata data la fidu-
cia
176
. In caso di ricorso a tale strumento, l’Esecutivo riesce ad impadronirsi 




Il settimo comma dell’articolo 72 della Costituzione italiana, ha suscitato 
molte problematiche interpretative. Tra esse vi è quella relativa al significa-
to della disposizione in esame quando stabilisce che la «pronuncia in via de-
finitiva» deve intervenire «entro il termine di settanta giorni». Con 
quest’ultima formulazione ci si riferisce alla seconda approvazione da parte 
della Camera, dopo che il Senato ha proposto modifiche al testo del ddl 
(come parrebbe per coerenza logica e lessicale con il terzo comma dell’art. 
70 Cost.), ovvero alla prima deliberazione camerale? Nel primo caso signi-
ficherebbe che dai 70 giorni previsti devono sottrarsi almeno 20 giorni e che 
i rimanenti 50 per l’esame della Camera devono dividersi tra la prima e la 
seconda deliberazione. Nel secondo caso, cioè se il termine dei 70 giorni 
fosse computato a partire dalla prima delibera della Camera bassa, la conse-
guenza sarebbe che, a fronte di proposte di modifica del Senato, per l’altro 
ramo del Parlamento non sussisterebbe più alcun vincolo temporale, per cui 




Altra questione sollevata dalla disposizione in esame è quella relativa alla 
natura del termine di 70 giorni stabilito per la deliberazione finale della Ca-
mera dei deputati. Siamo di fronte ad un termine perentorio, oppure ordina-
torio? Il dubbio sorge perché, dopo che con il passaggio del ddl di riforma 
costituzionale alla Camera è stato eliminato il riferimento al voto blocca-
                                                             
176 E. LONGO, Op. cit., p. 309. 
177 Cfr. P. AVRII, Le vote bloqué (Chronique constitutionnelle et parlementaire française), 
in Revue du droit public, 1965, p. 403. Sul voto bloccato vedi anche A. RIDOLFI, 
L’introduzione del «voto bloccato», in Osservatorio costituzionale AIC, aprile 2014. 





, il comma in esame nulla dice circa le conseguenze del superamento 
dei 70-85 giorni senza che la Camera bassa sia giunta alla delibera definiti-
va. 
Nel caso in cui il termine avesse natura perentoria, il suo scadere provoche-
rebbe la decadenza del procedimento legislativo e l’iter legis dovrebbe ri-
partire da capo. Da questo conseguirebbe che, nell’ipotesi in cui la legge 
fosse approvata dalla Camera oltre l’arco temporale stabilito, l’atto normati-
vo sarebbe passibile di giudizio di incostituzionalità da parte della Consulta.  
Qualora, al contrario, si optasse per  la natura ordinatoria del termine de 
quo, e quindi non ci sarebbero conseguenze nel caso di un suo superamento, 
questo avrebbe solo una funzione sollecitatoria nei confronti del procedi-
mento legislativo. A tal proposito è stato osservato che  più che di  procedi-
mento «a data certa», saremmo di fronte ad un procedimento «a data spera-
ta»
180
. Per quest’ultima ipotesi interpretativa optano, fra gli altri, R. Rombo-
li, R. Dickmann e M. Cavino. Il primo afferma che il superamento del ter-
mine non precluderebbe alla Camera di decidere in ogni caso, né andrebbe a 
determinare un vizio formale deducibile in sede giurisdizionale, ma deter-
minerebbe soltanto «la possibilità di farlo valere in sede politica nei rapporti 
tra Camera e Governo»
181
. R. Dickmann ritiene che il vincolo temporale in 
questione abbia natura ordinatoria perché altrimenti il procedimento legisla-
tivo a data certa sconterebbe «il rischio di preclusione dell’approvazione de-
finitiva per ritardi non imputabili alla Camera, titolare del rapporto di fidu-
cia con il Governo»
182
. M. Cavino afferma che l’approvazione camerale ol-
tre la data certa viene a configurare una violazione di carattere formale, che 
però «potrebbe intendersi sanata dalla promulgazione, in assenza di vizi»
183
, 
                                                             
179 Nel testo approvato dal Senato l’8 agosto 2014 era previsto che, nel caso in cui i 70 
giorni fossero decorsi infruttuosamente senza deliberazione camerale, il testo proposto dal 
Governo sarebbe stato posto in votazione articolo per articolo e con votazione finale (c.d. 
voto bloccato).  
180 E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 232. 
181 R. ROMBOLI, La riforme…, cit., p. 12. 
182 R. DICKMANN, Alcune considerazioni…, cit., p. 5. 
183 M. CAVINO, Op. cit., pp. 9-10. 
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aggiungendo che le conseguenze del superamento del termine si produrreb-
bero tutte sul piano dei rapporti politici tra il Governo e la maggioranza par-
lamentare. 
Opta, invece, per la perentorietà del termine T. Guarnier. La giurista roma-
na, a sostegno della sua tesi, fa valere, da un lato il fatto che in caso di ordi-
narietà, il procedimento risulterebbe «a data sperata» svuotandosi del suo 
carattere essenziale, dall’altro l’ordinarietà sarebbe in contrasto con i fini di-
chiarati dell’istituto in esame, cioè la riduzione del ricorso alla decretazione 
d’urgenza184.    
Ha suscitato ampi dibattiti dottrinali il presupposto per l’attivazione della 
corsia preferenziale, cioè che il disegno di legge sia «indicato come essen-
ziale per l’attuazione del programma di governo». Innanzitutto non è chiaro 
se il momento di tale indicazione debba essere contestuale a quello della ri-
chiesta governativa di procedimento prioritario (soluzione preferibile sia per 
la delicatezza della decisione, sia per l’opportunità giuridica che tale risolu-
zione sia presa con atto formale e motivato), oppure se i due momenti pos-
sano essere scissi. Nel primo caso indicazione e richiesta deriverebbero da 
una delibera del Consiglio dei Ministri, in virtù del fatto che il comma in 
esame si riferisce alla richiesta del Governo. Nell’ipotesi in cui l’indicazione 
di essenzialità fosse antecedente alla richiesta di procedimento a data certa, 
sarebbe necessaria una previsione che stabilisca a chi spetti il potere di ri-
chiesta, essendo prospettabile che un potere in tal senso sia in capo al Con-
siglio dei Ministri, ma anche al Presidente di quest’ultimo, come al singolo 
Ministro  proponente o competente per materia (nel caso in cui l’iniziativa 
governativa non sia governativa, ma il ddl coincida con il programma 
dell’Esecutivo).  
Un'altra questione sollevata dalla laconicità del comma in esame è data dalla 
mancata precisazione del momento in cui la richiesta di corsia preferenziale 
possa essere formulata.  Ci si chiede pertanto se tale circostanza debba coin-
                                                             
184 T. GUARNIER, Rischi e aporie del procedimento legislativo a data certa, in Federali-
smi.it, 2 marzo 2016, p. 14. 
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cidere con quella dell’iniziativa legislativa, oppure sia prefigurabile una ri-
chiesta successiva a questo momento, in particolare quando le lungaggini 
della discussione parlamentare abbiano dimostrato di poter realmente pre-
giudicare l’attuazione del programma governativo. Quest’ultima ipotesi ga-
rantirebbe un dibattito parlamentare articolato ed effettivo su disegni di leg-
ge di particolare rilevanza,  vista la dichiarazione governativa di essenzialità 
per l’attuazione del programma185. 
Per quanto concerne l’aggettivo «essenziale», esso potrebbe essere inteso in 
un duplice significato. Da una parte l’essenzialità potrebbe sussistere nei ca-
si di mera connessione con il programma di governo, per cui sarebbero «es-
senziali» tutti i progetti di legge che costituiscono attuazione di tale pro-
gramma. In questo caso la Camera dei deputati dovrebbe accogliere sempre 
le richieste governative di corsia preferenziale quando queste riguardano di-
segni di legge attuativi del programma di governo su cui la Camera  si è 
espressa in senso positivo al momento del conferimento della fiducia. Ma 
questo andrebbe a far assumere alla mozione di fiducia una funzione  del 
tutto nuova ed insolita, in quanto andrebbe a vincolare la Camera bassa 
all’assenso ad ogni richiesta di procedimento legislativo a data certa, «tra-
sformando così una relazione di natura politica in un vincolo di natura giu-
ridica»
186
, con conseguente aumento delle ipotesi di conflitto e di ricorso al-
la Consulta in sede di conflitto di attribuzioni. Inoltre, se si scegliesse questa 
ipotesi interpretativa, sarebbe necessaria la previsione di un obbligo in capo 
al Governo di esporre in modo preciso e dettagliato il proprio programma, 
indicando i punti ritenuti essenziali al momento del discorso sui cui la Ca-
mera voterà la fiducia
187
.  
                                                             
185 Cfr. Ivi, pp. 6-7. 
186 Ivi, p. 8. 
187 Vedi M. OLIVETTI,  Op. cit., p. 25, il quale sottolinea che dalla lettura del settimo comma 
dell’art. 72, non è chiaro se sia  richiesta una indicazione da parte dell’Esecutivo 
dell’essenzialità di alcuni progetti di legge, ad esempio nel discorso alle Camere su cui è 
richiesta la fiducia, oppure se tale requisito sia nient’altro che il risultato di una valutazione 
governativa nel momento in cui il Consiglio dei ministri chieda l’attivazione del procedi-
mento a data certa. 
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Come seconda accezione il termine essenziale potrebbe essere inteso come 
connesso al fattore temporale. Seguendo questa prospettiva il requisito in 
esame sarebbe soddisfatto con riferimento a quei disegni di legge il cui dif-
ferimento impedisca l’attuazione del programma di governo. 
Un’essenzialità, quindi, che si combini con la necessità di approvazione in 
tempi veloci e certi. Attribuendo questo diverso significato all’aggettivo in 
questione, la condizione richiesta dal comma de quo sarebbe soddisfatta so-
lo ove vi fosse un termine da rispettare, oppure nel caso di dimostrazione 
che il ddl proposto dal Governo avesse carattere strumentale rispetto alla 
realizzazione del programma governativo e che quest’ultimo fosse  precluso 
dal ritardo nell’approvazione del primo. 
Tra le due possibili interpretazioni, la seconda appare quella preferibile. 
Questo deriva, non solo dalla finalità dell’istituto del procedimento a data 
certa, cioè quella di ridurre il ricorso alla decretazione d’urgenza, garanten-
do all’Esecutivo una corsia preferenziale con tempi certi (e questo è piena-
mente in linea col collegamento tra essenzialità e fattore temporale), ma an-
che dal fatto che, se si aderisse alla prima prospettiva citata, la Camera dei 
deputati verrebbe sostanzialmente estromessa da qualsiasi tipo di valutazio-
ne circa l’essenzialità di un determinato ddl, essendo essa rimessa alla di-
screzionalità politica del Governo. Quest’ultimo avrebbe di fatto carta bian-
ca nella scelta della corsia preferenziale per un dato ddl, in quanto, a fronte 
di una richiesta governativa di procedimento a data certa, la Camera bassa 
non potrebbe far altro che accettarla (pena un’indebita ingerenza di 
quest’ultima negli affari politici governativi), salva la messa in discussione 
del rapporto fiduciario. Per questo vi è chi è chi afferma che il presupposto 
dell’essenzialità per l’attuazione del programma di governo, verrebbe a 
svolgere il ruolo di «mera clausola di stile»
188
, tenuto conto anche del fatto 
che «i programmi governativi nell’esperienza italiana appaiono connotati da 
                                                             
188 Così; G. AZZARITI, Appunto predisposto per l’audizione in tema di Revisione della Co-
stituzione del 15 ottobre 2014 presso la I Commissione Affari Costituzionali della  Camera 
dei deputati, p. 4; S. DI MARIA, Op. cit., p. 31; S. PANIZZA – R. ROMBOLI, Aspettando il re-
ferendum (con il fiato sospeso), cit., p. 40;  R. ROMBOLI, La riforme…, cit., p. 11. 
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genericità se non da vera e propria evanescenza»
189
. Ne risulterebbe una 
«clausola dai labili confini»
190
 che si presta ad abusi ancor più di quella pre-
vista per i decreti-legge, ossia la «straordinaria necessità ed urgenza»
191
. Sa-
rebbe concreto il rischio che «dall’abuso del decreto si passi all’abuso 
dell’iscrizione a data certa»192. Seguendo questa ipotesi, verrebbe a determi-
narsi uno «schiacciamento del ruolo del Parlamento», come temuto dalla 
Presidente della Camera Laura Boldrini nella seduta del 22 maggio 2013
193
.   
In senso opposto a quanto detto da ultimo, nel caso fosse scelta la soluzione 
della connessione tra essenzialità e necessità che la legge sia approvata in 
tempi certi (pena la mancata realizzazione del programma di governo), la 
Camera dei deputati avrebbe un margine di discrezionalità nella determina-
zione se accordare o meno il procedimento prioritario. Ragioni di opportuni-
tà consigliano l’introduzione dell’obbligo di dimissioni da parte del Gover-
no nel caso di rifiuto camerale della richiesta di corsia preferenziale,  perché 
altrimenti «il procedimento a data certa si tradurrebbe in un’ingerenza go-
vernativa sul dibattito parlamentare (e, dunque, senza alcun freno) per 
l’Esecutivo»194.  
Per quanto concerne le materie per le quali il primo periodo del settimo 
comma dell’art. 72 Cost. esclude l’applicazione del procedimento priorita-
rio, la dottrina
195
 ha denunciato la mancanza di alcune ipotesi per le quali 
sarebbe stata opportuno un’estromissione. Tra queste vi sono i disegni di 
conversione dei decreti-legge e i disegni di legge delega. Per quanto attiene 
ai primi, la loro espunzione dal procedimento de quo parrebbe opportuna in 
quanto, seppur il procedimento di conversione della decretazione d’urgenza 
                                                             
189 G. TARLI BARBIERI, Testo dell’audizione…, cit., p. 16. 
190 T. GUARNIER, Rischi e aporie…, cit., p. 3. 
191 Cfr. G. AZZARITI, Op. cit., p. 4. 
192 Cfr. S. DI MARIA, Op. cit., p. 32. 
193 Vedi: 
http://www.camera.it/leg17/824?tipo=C&anno=2013&mese=05&giorno=22&view=filtered
&commissione=15&pagina=, pp. 10-11, ultima consultazione 29 luglio 2016.  
194 T. GUARNIER, Rischi e aporie, cit., p. 9. 
195 Vedi Ivi, p. 4; S. DI MARIA, Op. cit., p. 30. 
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abbia tempi certi (70 o, al massimo, 85 giorni), visti i tempi ristretti della 
corsia preferenziale per l’esame dei due rami del Parlamento, essa potrebbe 
essere utilizzata come mezzo per escludere o limitare l’intervento parlamen-
tare sul ddl di conversione, con il rischio di una sostituzione governativa al 
Parlamento della funzione legislativa. Un rischio ancora maggiore si ha con 
riferimento ai disegni di legge di delega. La richiesta governativa di un loro 
accesso alla corsia preferenziale, combinata con la possibilità per 
l’Esecutivo di porre la fiducia su di essi196, finirebbe per porre sotto scacco 
il Parlamento, imponendogli una scelta secca fra la caduta dell’Esecutivo e 
l’ammissione del ddl di delega al procedimento legislativo a data certa. Sa-
remmo di fronte ad una «sostanziale autoattribuzione di un potere normativo 
primario» del Governo. Si noti che, se anche il quinto comma dell’art. 72 
prevede la riserva di assemblea per i ddl in esame, ciò non è sufficiente ad 
escluderli dal procedimento prioritario, in quanto questo consta di tutte le 
fasi del procedimento ordinario (esame in commissione, deliberazione arti-
colo per articolo e votazione finale), prevedendo che esse debbano conclu-
dersi comunque entro il termine di 70 giorni.  
Dubbi interpretativi riguardano anche la previsione con cui si chiude il set-
timo comma dell’art. 72, che prevede che «il regolamento della Camera dei 
deputati stabilisce le modalità e i limiti del procedimento, anche con riferi-
mento all’omogeneità del disegno di legge». Non è chiarito come e quando 
                                                             
196 Secondo T. GUARNIER, Le leggi “a prevalenza Camera”…, cit., p.13, la mancanza del 
divieto di combinazione del procedimento prioritario con la questione di fiducia lascia in 
vita le attuali problematiche riguardanti la decretazione d’urgenza combinata al voto di fi-
ducia in sede di conversione ovvero la questione di fiducia su un maxi-emendamento o su 
un disegno di legge delega. In senso analogo A. MORELLI, Notazioni sulle novità della ri-
forma costituzionale riguardo alla decretazione d’urgenza e al rinvio presidenziale delle 
leggi di conversione, in Federalismi.it, 1 giugno 2016, p. 7, che ipotizza le conseguenze di 
un utilizzo del procedimento de quo combinato con l’uso della questione di fiducia, parlan-
do di un conferimento di «legittimazione a prassi mortificanti il dibattito parlamentare, 
molto simili o identiche a quelle da tempo consolidatesi sotto il vigore della disciplina co-
stituzionale vigente». S. DI MARIA, Op. cit., p. 34, ritiene che seppur non sia impossibile 
argomentare in via esegetica la incompatibilità tra l’apposizione della fiducia e il procedi-
mento in esame, qualora il cumulo fosse possibile «sarebbe innegabile il temuto rafforza-
mento della posizione governativa, con lo spostamento dell’ago della bilancia a favore 




il requisito dell’omogeneità possa assumere rilievo. Un’ipotesi potrebbe es-
ser quella di inserire l’omogeneità del ddl tra gli elementi che la Camera può 
valutare per accogliere la richiesta governativa di procedimento a data certa. 
In questo senso la prima Camera potrebbe rifiutare l’accesso alla corsia pre-
ferenziale qualora il ddl presentasse un grado di eterogeneità, tale da esclu-
dere la compatibilità coi tempi di esame e di delibera estremamente ristretti, 
previsti dal procedimento legislativo a data certa. Un’altra ipotesi potrebbe 
esser quella di immaginare un legame tra la condizione di «omogeneità» e 
quella di «complessità»; quest’ultima è prevista dal comma in esame tra i 
casi che consentono un differimento del termine fino ad un massimo di 15 
giorni. Seguendo questa congettura, se facessimo rientrare nel genus «com-
plessità» la species «eterogeneità», se ne ricaverebbe che il comma 7 con-
templi le ipotesi di ddl eterogenei e per essi preveda la possibilità di un dif-
ferimento del termine. Quanto detto porterebbe o ad escludere la ricompren-
sione del requisito della omogeneità fra quelli di ammissione al procedimen-
to prioritario, oppure all’affidamento alla piena discrezionalità della Camera 
dei deputati della valutazione circa il grado di eterogeneità ammissibile per 
l’accesso al procedimento de quo.  
Visto che la dichiarata finalità dell’inserimento costituzionale dell’istituto in 
esame è la riduzione del ricorso alla decretazione d’urgenza197, realizzata at-
traverso l’attrazione al procedimento in esame di ipotesi che oggi vengono 
disciplinate tramite decreti-legge
198
, appare opportuno estendere le dichiara-
zioni della Consulta sul requisito dell’omogeneità di questi ultimi ai ddl di 
cui al settimo comma dell’art. 72 Cost. Il Giudice delle leggi ha esplicitato 
che l’eterogeneità non solo non configura come elemento sintomatico della 
mancanza dei requisiti di necessità ed urgenza, ma impedisce al Parlamento 
di svolgere un dibattito appropriato su ddl a contenuto eterogeneo e com-
                                                             
197 Vedi la Relazione di Accompagnamento al ddl di riforma costituzionale, p. 14. 
198 Nelle intenzioni dei riformatori, tale procedimento, assicurando una corsia preferenziale 
ai ddl «essenziali» per il programma di governo, risulterebbe alternativo alla decretazione 




plesso, visti i tempi ristretti previsti per la conversione. Quanto detto dalla 
Consulta è da estendersi ai ddl «essenziali» del comma 7, in quanto analoga 
sarebbe la necessità di un esame reale da parte delle Camere, per cui sarebbe 




In contrasto con quest’ultima tesi, c’è chi ritiene che tale omogeneità non 
debba essere valutata alla stessa stregua di quella prescritta per i decreti-
legge di cui al nuovo quinto comma dell’art. 77 Cost., ritenendo che in 
quest’ultimo caso si sarebbe di fronte ad un vincolo materiale, mentre 
nell’ipotesi del settimo comma dell’art. 72 la condizione di omogeneità 
avrebbe natura procedurale, servendo alla Camera bassa come parametro 




Occorre infine soffermarsi su altre due questioni molto rilevanti. La prima è 
l’ipotesi in cui la Camera dei deputati neghi la corsia preferenziale al Go-
verno. Con quali conseguenze? Dalla lettura del quarto comma dell’art. 94 
della Costituzione, che prevede che «il voto contrario di una o d’entrambe le 
Camere su una proposta del Governo non importa obbligo di dimissioni», 
deve escludersi che il rifiuto camerale al procedimento a data certa possa 
pregiudicare il rapporto di fiducia tra Camera e Governo. Pare opportuno ri-
tenere che in questo coso si abbia il deferimento del progetto governativo 
nella sua interezza alla procedura regolata dai termini ordinari. 
La seconda questione è quella relativa alla possibilità o meno per il Capo 
dello Stato di esercitare il potere di rinvio della legge alle Camere ex art 74 
Cost. È una diatriba molto delicata in quanto, in caso di risposta affermativa, 
il Presidente della Repubblica andrebbe ad agire su un ddl ritenuto «essen-
ziale» dall’Esecutivo per l’attuazione dl programma di governo, ingerendosi 
direttamente nell’indirizzo politico del Governo. Dal testo costituzionale 
non è possibile trarre una risposta certa; resta il fatto che, nel caso in cui 
                                                             
199 Cfr. T. GUARNIER, Rischi e aporie, cit., pp. 12-14. 
200 Così R. DICKMANN, Alcune considerazioni…, cit., p. 6. 
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fosse possibile per il Quirinale l’esercizio del suddetto potere, questo do-






IL PROCEDIMENTO PER L’APPROVAZIONE DEI DISEGNI DI 
LEGGE DI CONVERSIONE DI DECRETI-LEGGE 
 
 
3.1 L’articolo 77 della Costituzione 
 
Il nuovo art. 77 della Costituzione disciplina il procedimento per 
l’approvazione  dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge. Il se-
condo comma del suddetto articolo, a seguito delle modifiche introdotte dal 
Senato e di quelle approvate dalla Camera dei deputati, così dispone: 
«Quando, in casi straordinari di necessità e urgenza, il Governo adotta, sotto 
la sua responsabilità, provvedimenti provvisori con forza di legge, deve il 
giorno stesso presentarli per la conversione alla Camera dei deputati, anche 
quando la funzione legislativa è esercitata collettivamente dalle due Camere. 
La Camera, anche se sciolta, è appositamente convocata e si riunisce entro 
cinque giorni».  
L’inciso, introdotto dalla Camera, «anche quando la funzione legislativa è 
esercitata collettivamente dalle due Camere», chiarisce due punti fondamen-
tali. Da un lato ci dice che, nel caso in cui il disegno di legge di conversione 
abbia come oggetto una materia bicamerale (ex art. 70, comma 1, Cost.), a 
quest’ultimo verrà applicato uno statuto diverso rispetto agli altri disegni di 
leggi incidenti su temi bicamerali: mentre per gli ultimi citati l’iter legis può 
avere inizio indifferentemente nell’uno o nell’altro ramo parlamentare, nel 
primo caso  deve iniziare obbligatoriamente alla Camera dei deputati
201
. 
Dall’altro lato, la postilla camerale contribuisce a risolvere  il dubbio ri-
                                                             
201 Non la pensa così M. CAVINO, Op. cit., p. 10, quando afferma che «non riesce del tutto 
convincente l tesi che vorrebbe interpretare la novella nel senso di un necessario avvio 
presso la Camera dei deputati della approvazione di leggi di conversione che resterebbero 
bicamerali o monocamerali secondo l’oggetto disciplinato dal decreto legge». 
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guardante il procedimento legislativo da seguire nel caso di un decreto-
legge disciplinante materie bicamerali. Se ne ricava infatti il principio gene-
rale per cui il disegno di legge di conversione seguirà, relativamente al pro-
cedimento parlamentare, l’iter che ad esso compete in base della materia cui 
si riferisce: sarà bicamerale se la materia rientra nell’elenco del primo com-
ma dell’articolo 70, sarà invece monocamerale in tutti gli altri casi. Se così 
non fosse, sarebbe consentito al Governo eludere la previsione di procedi-
mento bicamerale prevista dall’art. 70 Cost., attraverso lo  strumento del de-
creto-legge (ad esempio, si potrebbe approvare un decreto-legge 
sull’ordinamento di Roma Capitale e poi convertirlo con procedimento mo-
nocamerale
202
). Questa tesi sarebbe confermata dalla modifica apportata alla 
Camera al sesto comma dell’art. 77. La sua formulazione originaria senato-
riale disponeva che «L'esame, a norma dell'articolo 70, dei disegni di legge 
di conversione dei decreti, è disposto dal Senato delle Autonomie entro tren-
ta giorni dalla loro presentazione alla Camera dei deputati e le proposte di 
modificazione possono essere deliberate entro dieci giorni dalla data di tra-
smissione del testo». Il rimando all’intero articolo 70 era il frutto di un erro-
re, in quanto esso disciplina quattro distinti procedimenti legislativi. A quale 
di questi doveva considerarsi rivolto il rinvio? La Camera dei deputati è 
quindi intervenuta cassando l’errore, prevedendo che il rinvio deve inten-
dersi riferito solo ai commi terzo e quarto
203
, cioè quelli disciplinanti il pro-
cedimento monocamerale
204
. Sempre a favore di questa tesi vi sarebbe 
l’ultima parte del primo comma dell’articolo 70 Cost., secondo cui le leggi 
bicamerali possono essere abrogate, modificate o derogate «solo da leggi bi-
camerali». È chiaro che se ritenessimo che la legge di conversione debba es-
sere sempre monocamerale, anche quando abbia ad oggetto una materia 
                                                             
202 Cfr. G. ZABREBELKY – F. PALLANTE , Op. cit., p. 68, nota 4. 
203 Si ricorda che il comma quarto si riferisce alle leggi approvate sulla base della c.d. 
«clausola di supremazia»; perciò l’esplicito rinvio a questo significa che in tali delicati am-
biti sarà possibile intervenire mediante decreto legge.  
204 Cfr. E. ROSSI, Procedimento legislativo.., cit., pp. 233-234; E. ROSSI, Verso la rifor-
ma…, cit., pp. 14-15. 
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rientrante nell’elenco di cui al primo comma dell’art. 70 Cost., la disposi-
zione da ultimo citata risulterebbe palesemente violata
205
. 
 C’è da dire che su questa interpretazione non vi è unanimità in dottrina206. 
Vi è, infatti,  chi pensa che la riserva di fiducia alla sola Camera dei deputa-
ti
207
 estrometterebbe il Senato dalla legislazione in cui è implicito il rapporto 
fiduciario, per cui, rientrando in quest’ultima la legge di conversione, essa 
sarebbe monocamerale e dovrebbe seguire il relativo iter
208
.  È stato fatto 
osservare, inoltre, che, nonostante nell’intenzione del legislatore costituzio-
nale il procedimento di conversione dei decreti-legge debba essere diverso a 
seconda della materia sulla quale verte l’atto del Governo, dalla lettura testo 
dell’art. 77, la duplicità del procedimento di conversione  non risulta per 
nulla chiara
209
. Anzi, al contrario, il combinato disposto del primo e sesto 
comma «sembrerebbe prevedere un unico procedimento di conversione, 
nell’ambito del quale il Senato, indipendentemente dalla materia su cui verte 
il decreto-legge, può soltanto proporre modificazioni al testo dello stesso per 
come approvato dalla Camera dei deputati»
210
. A favore di quest’ultima tesi 
vi sarebbe, da un lato il primo comma, quando dispone che il Governo deb-
ba presentare il decreto-legge alla Camera dei deputati «anche quando la 
funzione legislativa è esercitata collettivamente dalle due Camere». 
L’obbligo di presentazione a Montecitorio, per un verso accomuna i disegni 
                                                             
205 Cfr. R. ROMBOLI, Le riforme e la funzione legislativa…, cit., p. 14; T. GUARNIER, Le 
leggi “a prevalenza Camera”…, cit., p. 15. 
206 Tra gli autori che pensano alla natura monocamerale della legge di conversione: G. 
BRUNELLI, Op. cit., p. 9; D. CHINNI, Interventi diretti e indiretti sulla decretazione 
d’urgenza nel disegno di legge di revisione costituzionale. Primi appunti, in Osservatorio 
costituzionale AIC, giugno 2015,  p. 2; M. LUCIANI, Op. cit., p. 12; A. SIMONCINI , Le fonti 
del diritto, in CARDONE (a cura di),  Le proposte di riforma della Costituzione, Italiane Edi-
zioni Scientifiche s.p.a., Napoli, 2014, pp. 138-139; R. TARCHI,  Op. cit., p. 19.   
207 Ex art. 94, comma 1, Cost. «Il Governo deve avere la fiducia della Camera dei deputati». 
208 Così M. LUCIANI, Op. cit., p. 12. 
209 In questo senso G. ZAGREBELSKY – F..PALLANTE, Op. cit., nota 4, pp. 68-69,  afferma 
che il dato testuale farebbe optare sempre per  un procedimento monocamerale per le leggi 
di conversione, ma ciò  renderebbe facilmente eludibile il vincolo di seguire il procedimen-
to bicamerale in determinate materie; di qui la previsione che il nuovo testo costituzionale 
contiene una lacuna che susciterà gravi problemi interpretativi.  
210 D. CHINNI, Op. cit., p. 2.  
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di leggi di conversione ai disegni di legge c.d. monocamerali,  i quali ex art. 
72, comma 2, debbono essere necessariamente presentati alla Camera dei 
deputati; per l’altro, rende di per sé non paritaria la posizione dei due rami 
del Parlamento, dal momento che conoscere per primi un decreto-legge, 
stante il breve arco temporale entro cui questo deve essere convertito, confe-
risce un’indubbia posizione di vantaggio alla prima Camera. 
Un altro fattore che indurrebbe a credere che quello descritto dal comma 6 
dell’art. 77 Cost. (di cui si parlerà nelle prossime pagine) sia il procedimen-
to da seguire per la conversione di qualsiasi decreto-legge, è la stessa formu-
lazione del comma in esame, il quale sembra riferirsi a qualsiasi tipo di ddl 
di conversione, a prescindere dal fatto che il suo oggetto ricada o meno in 
una materia bicamerale. Se è vero che detto comma si apre con il richiamo 
all’art. 70, commi tre e quattro (disciplinanti il procedimento di esame dei 
disegni di legge c.d. monocamerali), è altrettanto vero che dalla sua formu-
lazione, tale richiamo, più che sottendere che il procedimento de quo debba 
applicarsi nei soli casi in cui il decreto-legge intervenga in materie mono-
camerali, sembra voler rendere applicabile anche al procedimento di con-
versione quanto stabilito dalla disposizione richiamata. Ne deriva che 
l’esame senatoriale del decreto-legge è disposto  quando lo richieda un terzo 
dei componenti di Palazzo Madama; che sulle proposte di modificazione del 
Senato si pronuncia la Camera in via definitiva; e infine, che decorso inu-




Per quanto riguarda la questione relativa alla tipo di  procedimento di ap-
provazione del ddl di conversione di un decreto-legge in materia bicamerale, 
il silenzio costituzionale induce a pensare all’applicazione di quello ordina-
rio, con la necessità che ciascun ramo parlamentare conceda all’altro il tem-
po necessario per esprimere il proprio voto, nel rispetto del termine sessage-
simale.   
                                                             




Per i disegni di legge di conversione di decreti-legge vertenti su materie 
monocamerali, il sesto comma dell’art. 77 Cost., dispone che «L’esame, a 
norma dell’articolo 70, terzo e quarto comma, dei disegni di legge di con-
versione dei decreti è disposto dal Senato della Repubblica entro trenta 
giorni dalla loro presentazione alla Camera dei deputati. Le proposte di mo-
dificazione possono essere deliberate entro dieci giorni dalla data di trasmis-
sione del disegno di legge di conversione, che deve avvenire non oltre qua-
ranta giorni dalla presentazione». L’iter che ne deriva è il seguente: la Ca-
mera, dopo aver approvato il ddl di conversione entro quaranta giorni dalla 
comunicazione della sua presentazione, lo trasmette al Senato (che ha già 
esaminato il testo entro trenta giorni dalla suddetta presentazione), il quale, 
entro dieci giorni, può approvare delle modifiche da sottopone al giudizio di 
Montecitorio per l’approvazione definitiva, che deve avvenire nel termine 
complessivo di sessanta giorni dall’emanazione del decreto-legge.  
Con riferimento a tale comma vi è chi sostiene, basandosi sul riferimento 
temporale previsto di trenta giorni, che esso escluda l’obbligatorietà 
dell’esame senatoriale212, e chi, invece, rifacendosi alle parole «è disposto», 
afferma la necessarietà di quest’ultimo (per cui non vi sarebbe una delibera 
senatoriale di presa in esame)
213
. Comunque sia, la disposizione costituzio-
nale presuppone che il Senato sia costantemente informato 
sull’avanzamento dei lavori della Camera. Diversamente, l’esame senatoria-
le potrebbe avere ad oggetto un testo diverso da quello che poi sarà effetti-
vamente trasmesso a Palazzo Madama. 
È stata denunciata una difficoltà di coordinamento tra il primo periodo del 
comma in esame, che prevede il suddetto termine di trenta giorni, ed il se-
condo, che detta un termine di dieci giorni dalla data di trasmissione alla 
Camera alta del ddl di conversione (da attuarsi entro quaranta giorni dalla 
presentazione del ddl alla Camera da parte del Governo) per la deliberazione 
                                                             
212 Così E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 235. 
213 G. PICCIRILLI, Op. cit., p. 5; anche E. ROSSI, Chiamale, se vuoi…, cit., p. 10, il quale poi 
cambierà opinione, aderendo a quella della facoltatività dell’esame (vedi ibidem). 
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senatoriale riguardante proposte di modifica al testo. Una plausibile combi-
nazione tra i due periodi è quella per cui il Senato prima deve deliberare, en-
tro trenta giorni dalla comunicazione della presentazione governativa del ddl 
di conversione alla Camera, se vuole esaminare il testo, e, solo a seguito di 
tale decisione, può formulare proposte di modifica al ddl. La conseguenza è 
che se la Camera alta non ha disposto l’esame nei suddetti 30 giorni, perde 
ogni possibilità di intervento sulla legge di conversione. Quest’ultimo punto 
merita una riflessione, in quanto, una volta decorso il suddetto termine, con 
conseguente estromissione del Senato dal procedimento, sarebbe possibile 
per la Camera apportare emendamenti al testo presentato dal Governo, sui 
quali il Senato non ha più la possibilità di proporre modifiche. Tutto ciò in-
durrebbe la prima Camera ad intervenire sempre, per tutelarsi di fronte a 
possibili emendamenti camerali, magari per poi non approvare alcuna pro-
posta di modificazione. È evidente che la situazione che si prospetta «risulta 
del tutto irrazionale»
214
.   
Per ciò che attiene le differenze tra il procedimento di approvazione di un 
ddl di conversione di un decreto-legge e un disegno di legge ordinario, esse 
sono individuabili: a) nel dies a quo da cui decorre il termine senatoriale per 
decidere di intervenire, che parte dalla comunicazione della presentazione 
del testo da parte del Governo alla Camera dei deputati nel primo procedi-
mento, e dalla trasmissione del ddl approvato a Montecitorio nel secondo; b) 
nel termine senatoriale per proporre modificazioni: dieci giorni dalla data di 
trasmissione del ddl approvato alla Camera, nel procedimento di approva-
zione di un ddl di conversione e trenta giorni a partire dalla delibera di voler 
intervenire, nel procedimento di conversione di un ddl ordinario. 
Il sesto comma si conclude con la previsione secondo cui la trasmissione al 
Senato del ddl di conversione approvato dalla Camera «deve avvenire non 
oltre quaranta giorni dalla presentazione». Tale formulazione garantisce alla 
Camera almeno dieci giorni per esaminare ed eventualmente approvare le 
proposte senatoriali (quaranta giorni per la prima approvazione della Came-
                                                             
214 E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 235. 
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ra dei deputati; dieci giorni per le proposte modificative senatoriali; dieci 
giorni per l’approvazione camerale definitiva).  
Il termine di quaranta giorni fa sorgere un dubbio interpretativo. Infatti, se 
dalla  formulazione della diposizione in esame, riguardante i ddl di conver-
sione di decreti-legge concernenti materie monocamerali, si deduce chiara-
mente che, nel caso in cui Montecitorio approvi il testo dopo il suddetto li-
mite temporale, tale approvazione non è valida e perciò il decreto-legge non 
potrà essere convertito (e nel caso in cui la conversione avvenga comunque, 
la relativa legge sarà passibile di una sentenza di incostituzionalità da parte 
della Corte costituzionale), ciò che invece appare oscuro è cosa succeda in 
caso di approvazione camerale dopo il quarantesimo giorno di un ddl di 
conversione di un decreto-legge riguardante una materia bicamerale. Non 
accadrebbe niente? E quale sarebbe la ragione di tale differenziazione? La 
Costituzione non si esprime in merito. 
Una volta analizzato il secondo e il sesto comma dell’art. 77 Cost., è lecito 
porsi una domanda a cui è arduo dare una risposta: quid iuris in caso di de-
creti-legge contenenti disposizioni riguardanti materie sia bicamerali che 
monocamerali? Molto probabilmente starà all’intesa dei Presidenti delle 
Camere di cui all’art. 70, comma 6, Cost., sciogliere le eventuali questioni 
di competenza, mediante soluzioni che privilegino la prevalenza delle bica-
merali o delle monocamerali o che prospettino deliberazioni intermedie 






                                                             
215 Cfr. T. GUARNIER, Le leggi “a prevalenza Camera”…, cit., p. 15. 
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3.2 Il controllo del Presidente della Repubblica e la proroga del termine 
di decadenza del decreto-legge 
 
Sempre con riguardo alla legge di conversione, il secondo comma dell’art. 
74 Cost.
216
 (richiamato dall’art 77, comma 3, Cost.217)  introduce una proro-
ga alla sua efficacia. È previsto, infatti, in deroga alla regola generale in ba-
se alla quale i decreti perdono efficacia sin dall’inizio nel caso di mancata 
conversione nel termine di sessanta giorni dalla loro pubblicazione, un ulte-
riore periodo di validità di trenta giorni, nel caso in cui il Presidente della 
Repubblica si sia rifiutato di promulgare la legge di conversione, rimandan-
do il testo alle Camere (o alla Camera nel caso in cui il decreto abbia ad og-
getto una materia monocamerale) per una nuova deliberazione. 
L’inserimento in Costituzione di tale disposizione trova fondamento nelle 
numerose lamentele che la dottrina ed il Capo dello Stato hanno sollevato, 
data la difficoltà per quest’ultimo di rinviare la legge di conversione, in 
quanto, tale rinvio avrebbe comportato la decadenza del decreto-legge stante 
l’impossibilità di un’approvazione da parte dei due rami parlamentari nel 
termine originario di sessanta giorni. Tutto ciò si sarebbe tradotto, di fatto, 
in una limitazione dei poteri presidenziali di rinvio
218
. Si noti che, nel caso 
di leggi di conversione, alcuni ritengono addirittura inammissibile il rinvio 
del Capo dello Stato, poiché la Costituzione escluderebbe che il potere pre-
sidenziale ex art. 74 possa trasformarsi in un veto assoluto, come accadrebbe 
                                                             
216 Il quale prevede che «Qualora la richiesta riguardi la legge di conversione di un decreto 
adottato a norma dell’articolo 77, il termine per la conversione in legge è differito di trenta 
giorni». 
217 Il quale dispone: «I decreti perdono efficacia sin dall’inizio, se non sono convertiti in 
legge entro sessanta giorni dalla loro pubblicazione o, nei casi in cui il Presidente della Re-
pubblica abbia chiesto, a norma dell’articolo 74, una nuova deliberazione, entro novanta 
giorni dalla loro pubblicazione. La legge può tuttavia regolare i rapporti giuridici sorti sulla 
base dei decreti non convertiti». 
218 Nella prassi il rinvio della legge di conversione da parte del Presidente della Repubblica 
si è verificato in tutto undici volte: cinque nella Presidenza Cossiga, quattro in quella Scal-
faro e due in quella Ciampi; Vedi R. ROMBOLI, Il rinvio delle leggi, in Rivista AIC, fasc. n. 
1/2011, 18 gennaio 2011, p. 5 e tabella allegata p. 20. 
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in questa ipotesi, vista l’impossibilità per il Parlamento di deliberare ex novo 
nel termine di sessanta giorni
219
.  
In passato, il disagio provato da qualche Presidente della Repubblica di 
fronte al dilemma tra l’esercizio del potere di rinvio, con decadenza ex tunc 
del decreto-legge (ergo travolgimento della disciplina contenuta nello stesso 
e dei rapporti giuridici regolati da questa nella vigenza del decreto) e la sua 
rinuncia; e quindi tra la salvaguardia dell’assetto costituzionale del sistema 
delle fonti e il non vanificare il contenuto del decreto-legge, è stato espresso 
in promulgazioni accompagnate da comunicati stampa e da lettere rivolte ai 
Presidenti delle Camere e al Presidente del Consiglio dei Ministri, in cui si 
giustificava il mancato rinvio o si invitavano i destinatari a promuovere ra-
pide modifiche alla disciplina appena varata, una sorta di «“promulgo la 
legge, ma non dovrei; promettete di cambiarla!”»220. Tutto ciò ha, tra l’altro, 
indebolito fortemente la funzione di garanzia del potere di rinvio e la stessa 
posizione del Presedente della Repubblica nel sistema istituzionale. 
La disposizione scaturente dal ddl di riforma costituzionale ha quindi il pre-
gio di consentire effettivamente al Capo dello Stato di rinviare anche le leg-
gi di conversione di decreti-legge, in virtù del fatto che, nel caso di rinvio, il 
Parlamento avrebbe ulteriori trenta giorni per riapprovare la legge. In questo 
modo viene ad essere valorizzato il potere di rinvio e la funzione di control-
lo del Quirinale, in un ambito quale la decretazione d’urgenza, in cui parti-
colarmente pervasivi e gravi sono stati gli abusi commessi dal binomio di 
Governo e Parlamento. 
Rispetto al disegno originario, è stata eliminata la previsione, fortemente 
criticata in dottrina
221
, circa la possibilità di un rinvio parziale (ideato appo-
                                                             
219 Così S. M. CICCONETTI, Un caso di inammissibilità del potere presidenziale di rinvio 
della legge alle camere, in Giur. Cost., 2002, 3097 ss. 
220 S. DI MARIA, Op. cit., p. 39. 
221 Vedi, tra gli altri, M. D’AMICO, Op. cit., pp. 14-15; C. DE FIORES, Audizione presso la 
Commissione affari costituzionali della Camera dei deputati, Presidenza del Consiglio e 
Interni, mercoledì 15 ottobre 2014, p. 2, parla, a proposito del rinvio parziale, di «disposi-
zione inutile»; M. MANETTI, Audizione presso la Commissione…, cit., pp. 3-4. Decisamente 
a favore della rinviabilità parziale, invece, tra gli altri, A. BARBERA, Note sul disegno di 
legge…, cit., p. 2. 
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sitamente per gli emendamenti estemporanei), riguardante solo specifiche 
disposizioni della legge di conversione
222
. L’ipotesi di introduzione del rin-
vio parziale per revisione costituzionale era già stata ipotizzata dall’ex Pre-
sidente della Repubblica, Giorgio Napolitano, nella lettera  del 22 maggio 




La previsione originaria è stata sottoposta a censure, in quanto il potere di 
ritaglio avrebbe posto seri problemi alla separazione dei poteri, poiché 
avrebbe consentito al Quirinale di interporre la sua volontà all’entrata in vi-
gore di un atto che il Parlamento ha approvato come unico (votandolo non 
solo articolo per articolo, ma anche nel suo insieme), rendendo quindi il Ca-
po dello Stato partecipe del potere legislativo e dell’indirizzo politico. Nel 
caso di esercizio del suddetto potere, verrebbe ad essere promulgata una 
legge che non è più quella espressa dal Parlamento, bensì una diversa, volu-
ta solo in parte dalle Camere e in toto dal Presidente della Repubblica. Sa-
remmo di fronte ad «una specie di sanzione regia»
224
.  
La scelta del Presidente di scindere in due parti la legge di conversione (una 
da promulgare subito, l’altra da rinviare al Parlamento) costituirebbe, quin-
di, espressione di una volontà politica che si sovrappone ad un’altra (quella 
parlamentare) e che non può dirsi riconducibile alla funzione di controllo 
svolta dal Capo dello Stato in sede di promulgazione. È necessaria 
un’ulteriore riflessione. Nell’ipotesi in cui fosse introdotto l’istituto del  rin-
vio parziale, la prima carica dello Stato avrebbe, al momento del controllo 
sulla legge di conversione, una triplice alternativa: la promulgazione, il rin-
vio o il rinvio e promulgazione parziali. La possibilità presidenziale di opta-
re per la terza scelta creerebbe complicazioni, tenuto conto anche delle mol-
                                                             
222 Il testo approvato dal Senato l’8 agosto 2014 disponeva che «Il Presidente della Repub-
blica, prima di promulgare la legge, può con messaggio motivato alle Camere chiedere una 
nuova deliberazione, anche limitata a specifiche disposizioni».  
223 Lettera consultabile sul sito internet: 
http://it.reuters.com/articlePrint?articleId=ITMIE64L09W20100522, ultima consultazione 
30 luglio 2016. 
224 M. MANETTI, Audizione presso la Commissione, cit., p. 3. 
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teplici richieste di non promulgazione da parte dell’opposizione o da parti 
della stessa, divenute sempre più incisive sia sul piano politico che mediati-
co. Il rischio, quindi, sarebbe stato quello di concedere spazio ad interventi 
che avrebbero finito col mettere l’operato del Presidente della Repubblica in 
una luce scomoda, non essendo difficile il passaggio da un piano dichiara-
tamente  garantistico ad  interventi di matrice ambivalente; esponendo così 
il Capo dello Stato a critiche sul piano politico
225
.  
Dalla lettura del secondo comma dell’art. 74 e del terzo dell’art 77 Cost., 
non è chiaro se, una volta che il Capo dello Stato abbia esercitato il potere di 
rinvio su una legge di conversione monocamerale,  entrambe le Camere sa-
ranno coinvolte nell’esame del disegno di legge successivo al rinvio. Fermo 
restando che nel caso di leggi bicamerali, entrambi i rami del Parlamento 
debbano riapprovare il disegno di legge, nel caso di leggi monocamerali, 
sembra da escludersi l’intervento di Palazzo Madama, la cui tempistica spe-
cifica risulta incompatibile con i trenta giorni accordati al Parlamento per il 
riesame del disegno normativo. Tutto ciò implica problematiche, soprattutto 




La riforma costituzionale non tocca gli altri due momenti in cui il Quirinale 
interviene in funzione di controllo nel procedimento di formazione e di con-
versione del decreto-legge, cioè quello dell’emanazione del decreto-legge e 
quello di autorizzazione alla presentazione alle Camere del ddl di conver-
sione. Ciò significa che essi continueranno a svolgersi come da prassi degli 
ultimi anni, ma con la differenza che, in virtù della normativa costituzionale 
riguardante i requisiti di omogeneità, immediatezza e specificità del decreto-
legge (oggetto del prossimo paragrafo), il Presidente della Repubblica avrà 
strumenti di controllo più forti,  che permetteranno un esame più efficace sia 
del decreto normativo al momento della richiesta di adozione, sia del ddl al 
momento dell’autorizzazione alla presentazione. 
                                                             
225 Cfr. I. PELLIZZONE, Op. cit., pp. 15-16. 





 che il nuovo potere presidenziale di rinvio, sommato 
alla nuova disciplina relativa alla decretazione d’urgenza, potrebbe contri-
buire a rafforzare  la tendenza, ormai consolidata, all’assimilazione del sin-
dacato esercitato dal Presidente della Repubblica al momento della promul-
gazione della legge di conversione a quello svolto dalla Consulta nel giudi-
zio di costituzionalità delle leggi. Un’assimilazione che ha comportato mol-
te problematiche: si pensi alle ipotesi in cui la Corte costituzionale ha di-
chiarato incostituzionali leggi promulgate dal Capo dello Stato senza rinvio, 
il quale si era precedentemente espresso nel senso della conformità a Costi-
tuzione delle stessi legge
228
. C’è stato un tentativo di  distinguere il controllo 
del Quirinale rispetto a quello della Consulta, affermando che il primo possa 
esercitare il rinvio per manifesta illegittimità formale o sostanziale, ovvero 
per ragioni riguardanti il merito politico, mentre il Giudice delle leggi svol-
gerebbe un ruolo di garante giuridico della legalità costituzionale. Pur tutta-
via in un contesto politico partitico come quello italiano, caratterizzato da 
una forte conflittualità e frammentarietà, il Capo dello Stato preferisce di 
gran lunga fare riferimento a parametri costituzionali per giustificare il suo 
intervento, in modo da rappresentarlo come espressione di un esercizio im-
parziale della sua funzione. A rafforzare questa tesi appare il messaggio che 
accompagnò il rinvio del Presidente Scalfaro della legge di conversione del 
decreto-legge n. 401 del 1994
229. In quell’occasione il Capo dello Stato, ri-
fiutò la promulgazione in quanto la legge era in contrasto con la giurispru-
denza ormai consolidata della Corte Costituzionale. Tale conflitto venne 
considerato «alla stregua di un vero e proprio contrasto con la Costituzione» 
dal momento che la giurisprudenza costituzionale «rappresenta la specifica-
zione vivente, attualizzata sul piano storico e culturale, della nostra Carta 
fondamentale», da cui il legislatore ordinario non può discostarsi. 
                                                             
227 Cfr. A. MORELLI, Op. cit., pp. 12-13. 
228 Vedi ad esempio il caso della la legge n. 124 del 2008 (c.d. «lodo Alfano»). 
229 Messaggio consultabile sul sito internet: 
http://legislature.camera.it/_dati/leg12/lavori/stampati/pdf/001_001001.pdf, ultima consul-
tazione 12 agosto 2016.  
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L’attribuzione da parte del Capo dello Stato di un tale ruolo alla giurispru-
denza della Consulta, in sede di promulgazione della legge di conversione, 
finisce per attribuire al Presidente della Repubblica un ruolo subalterno a 
quello della Corte costituzionale, che si basa su un giudizio preventivo e de-
libatorio sulla manifesta incostituzionalità della legge di conversione. 
Appare evidente che in un sistema come quello attuale, nel quale le esigenze 
di garanzia trovano soddisfazione quasi in via esclusiva nelle autorità giudi-






3.3 La disciplina del decreto legge   
 
Per quanto concerne la disciplina del decreto legge, il nuovo articolo 77 
Cost. segue, con piccole modifiche ed innovazioni, la normativa contenuta 
nell’art. 15 della legge 400 del 1988231, con l’intento di costituzionalizzarne 
                                                             
230 Cfr. A. MORELLI, Op. cit., p. 13. 
231 Il quale prevede che «I provvedimenti provvisori con forza di legge ordinaria adottati ai 
sensi dell’articolo 77 della Costituzione sono presentati per l’emanazione al Presidente del-
la Repubblica con la denominazione di "decreto-legge" e con l’indicazione, nel preambolo, 
delle circostanze straordinarie di necessità  e di urgenza che ne giustificano l’adozione, 
nonché dell’avvenuta deliberazione del Consiglio dei Ministri.  
 Il Governo non può, mediante decreto-legge: a) conferire deleghe legislative ai sensi 
dell’articolo 76 della Costituzione; b) provvedere nelle materie indicate nell’articolo 72, 
quarto comma, della Costituzione; c) rinnovare le disposizioni di decreti-legge dei quali sia 
stata negata la conversione in legge con il voto di una delle due Camere; d) regolare i rap-
porti giuridici sorti sulla base dei decreti non convertiti; e) ripristinare l’efficacia di disposi-
zioni dichiarate illegittime dalla Corte costituzionale per vizi non attinenti al procedimento.   
I decreti devono contenere misure di immediata applicazione e il loro contenuto deve essere 
specifico, omogeneo e corrispondente al titolo. 
 Il decreto-legge è pubblicato, senza ulteriori adempimenti, nella Gazzetta Ufficiale imme-
diatamente dopo la sua emanazione e deve contenere la clausola di presentazione al Parla-
mento per la conversione in legge.  
 Le modifiche eventualmente apportate al decreto-legge in sede di conversione hanno effi-
cacia dal giorno successivo a quello della pubblicazione della legge di conversione, salvo 
che quest’ultima non disponga diversamente. Esse sono elencate in allegato alla legge.  
Il Ministro di grazia e giustizia cura che del rifiuto di conversione o della conversione par-
ziale, purché definitiva, nonché della mancata conversione per decorrenza del termine sia 





. L’inserimento in Costituzione di limiti al decreto legge ha 
l’obiettivo di impedire al Governo di farne uso in assenza dei suoi presup-
posti, sviandolo dalla cause e dalla funzione che gli sono proprie, allo scopo 
di ottenere benefici e risultati che altrimenti non riuscirebbe a conseguire.  
La prima parte del quarto comma dell’articolo 72 Cost. indica le materie per 
le quali è escluso l’utilizzo del decreto legge, in particolare: la materia costi-
tuzionale
233
; quella elettorale (con esclusione della disciplina 
dell’organizzazione del procedimento elettorale e dello svolgimento delle 
elezioni
234
); la delegazione legislativa; la conversione in legge di decreti; 
l’autorizzazione a ratificare trattati internazionali; approvazione di bilanci e 
consuntivi. Si tratta delle materie oggetto di riserva di assemblea ex art. 72, 
quinto comma, della Costituzione.  
La seconda parte del quarto comma, invece, esclude la possibilità di reitera-
re decreti non convertiti e regolare rapporti giuridici sorti sulla base degli 
stessi, nonché di ripristinare l’efficacia di norme di legge ed atti aventi forza 
di legge dichiarati dal Giudice delle leggi incostituzionali per vizi non atti-
nenti al procedimento.  
Per quanto concerne il divieto di reiterazione, si noti che, mentre la lettera c) 
del secondo comma dell’articolo 15 della suddetta legge vieta la reiterazione 
nel solo caso in cui questa sia stata negata col voto di almeno una delle due 
                                                             
232 Per questo R. ROMBOLI, Le riforma…, cit., p. 14, ha sottolineato che, «in materia di de-
creto legge, la riforma ha operato come costituzione-bilancio, non facendo altro che elevare 
a livello di norma costituzionale quello che già era “vivente”, anche se previsto da una leg-
ge ordinaria o derivato dalla elaborazione giurisprudenziale della Corte costituzionale».  
233 Con riferimento all’esclusione dal decreto legge della materia costituzionale, R. TARCHI, 
Op. cit., p. 20, osserva che «se il limite fosse riferito a tutte le previsioni legislative che in-
tervengono in ambiti protetti dalla Costituzione o che danno attuazione a norme costituzio-
nali, la portata di questo diverrebbe pervasiva e tale da coprire una larga parte 
dell’ordinamento, al punto da rendere difficile l’individuazione di spazi di intervento possi-
bili per la decretazione».   
234 Nel ddl originario la materia elettorale era esclusa senza che fossero ritagliati ambiti di 
cui, in via eccezionale, la decretazione d’urgenza potesse occuparsi.  
81 
 
Camere, la disposizione in esame pone un divieto tout court, alla luce della 
sentenza n. 360 del 1996 della Corte costituzionale
235
. 
Al contrario, con riferimento al divieto del ripristino di norme di legge ed 
atti aventi forza di legge oggetto di dichiarazione di incostituzionalità da 
parte dalla Consulta, è stata ripresa integralmente la formula impiegata dalla 
lettera e) della legge 400 del 1988. Tenuto conto che il rispetto di una sen-
tenza di incostituzionalità è una regola generale, imposta a tutte le fonti pri-
marie, se ne deve ricavare che il significato di tale disposizione è quello di 
stabilire in positivo che, nell’ipotesi in cui la dichiarazione di incostituziona-
lità sia stata pronunciata per vizi formali, è possibile l’utilizzo del decreto 
legge da parte del legislatore
236
. È stato eccepito che, con l’inserimento di 
questa disposizione nel testo della Carta fondamentale, il legislatore costitu-
zionale si sarebbe tradito, dimostrando una qualche consapevolezza che le 
nuove norme introdotte con riferimento al procedimento legislativo potreb-
bero comportare un incremento del contenzioso davanti alla Consulta su vizi 
formali e del numero di sentenze di incostituzionalità per gli stessi motivi. 
Addirittura, in questa disposizione potrebbe scorgersi il rimedio ai vuoti 
normativi  che dovessero determinarsi a seguito della censura in relazione a 
vizi di natura formale
237
.  
È da notare, comunque, che quest’ultima formulazione potrebbe creare non 
poche problematiche, in quanto il ripristino dell’efficacia di norme dichiara-
te incostituzionali dal Giudice delle leggi per vizio formale potrebbe essere 
preclusa o limitata nelle ricadute pratiche, come nel caso di norme penali o 
situazioni che richiedono una continuità di vigenza ed efficacia del quadro 
normativo.  
                                                             
235 In questa sentenza la Corte ha ritenuto che la reiterazione di decreti-legge non convertiti, 
«verrebbero a contrastare sia con il requisito dell'urgenza che con il carattere della provvi-
sorietà richiesti dall'art. 77 della Costituzione per l'adozione da parte del Governo di un atto 
con forza di legge, determinando anche una surrettizia sostituzione del decreto-legge alla 
legge ordinaria». Corte Costituzionale n. 360 del 1996, Punto 2.2 del Considerato in diritto. 
Sentenza consultabile sul sito internet http://www.giurcost.org/decisioni/1996/0360s-
96.html, ultima consultazione 5 settembre 2016. 
236 Cfr. R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., pp. 12-13, nota 35. 
237 Cfr. G. PICCIRILLI, Op. cit., p. 12. 
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Il quinto comma dell’articolo 77 Cost., che riprende in toto il terzo comma 
dell’articolo 15 della legge 400, detta i caratteri che deve possedere il decre-
to-legge. In particolare, esso è vincolato a  contenere misure di immediata 
applicazione, di contenuto specifico, omogeneo e corrispondente al titolo; 
con la conseguenza che omogeneità, immediatezza, specificità e risponden-
za, saranno requisiti necessari di legittimità costituzionale del decreto-legge, 
al pari della presenza del presupposto della «necessità ed urgenza». 
L’inserimento di questi limiti nella Carta fondamentale è una novità di 
grande rilievo, in quanto essi, sinora costantemente derogati dalla prassi, ac-
quisterebbero un valore cogente per il Governo legislatore. Una loro effetti-
va applicazione può costituire una chiave di svolta rispetto a ciò che è stato 
fino ad oggi nella pratica, impedendo l’azione di provvedimenti omnibus e 
di dimensioni quantitative eccessive. 
L’omogeneità deve essere intesa come conformità di contenuto del decreto 
normativo. In particolare, essa può apprezzarsi sia sotto il profilo della ma-
teria, sia sotto il profilo del fine che il decreto intende perseguire. Perciò 
quest’ultimo risponderà al requisito in esame qualora contenga disposizioni 
tra loro omogenee, avuto riguardo alla materia che esse vanno a  disciplina-
re, nonché conformi all’obiettivo perseguito dall’atto avente forza di legge. 
Quanto all’immediatezza, essa è già indicata dal terzo comma dell’art 15 
della legge 400 del 1988, quando afferma che «I decreti devono contenere 
misure di immediata applicazione» ed è stata portata alla ribalta dalla sen-
tenza n. 220 del 2013 con cui la Corte ha dichiarato che tale requisito «deve 
ritenersi intrinseco alla natura stessa del decreto-legge […], che entrerebbe 
in contraddizione con le sue stesse premesse, se contenesse disposizioni de-
stinate ad avere effetti pratici differiti nel tempo»
238
. È auspicabile che, in 
sede interpretativa, tale condizione venga intesa come un pronto provvedere, 
piuttosto che un pronto effetto o risultato; se così non fosse, verrebbero fatti 
                                                             
238 Sentenza n. 220 del 2013, punto 12.1 del Considerato in diritto. Consultabile sul sito 
internet: 
http://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2013&numero=220, 
ultima consultazione 5 settembre 2016. 
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salvi quegli interventi che, sebbene urgenti, fossero in grado di produrre ef-
fetti solo dopo un certo lasso di tempo. Se invece si seguisse la tesi qui pro-
spettata, sarebbe impedito l’utilizzo di decreti-legge che necessitano di trop-
pi provvedimenti attuativi, risolvendosi, di fatto, in atti programmatici.  
Per quanto riguarda la specificità, il suo inserimento in Costituzione si deve 
anche e soprattutto alla giurisprudenza costituzionale, la quale ha censurato 
l’utilizzo del decreto-legge per norme generali e di principio in grado di 
vincolare l’attività normativa delle Regioni239; ha escluso che intere riforme 
possano farsi con decreto legge, lasciando comunque la  possibilità di intro-
durre con decreto normativo gli aspetti più urgenti e semplici di una riforma, 
ma non quelli fondamentali
240
; ed ha dichiarato l’inidoneità del decreto-




La rispondenza al titolo costituisce un rafforzativo dell’omogeneità e della 
specificità, che aggiunge poco, se non una particolare attenzione alla qualità 
della tecnica normativa. Se da una parte sono vietati decreti legge a contenu-
to plurimo in forza del requisito dell’omogeneità, dall’altra è manifesto che 




Il settimo comma dell’art. 77 prevede che «Nel corso dell’esame dei disegni 
di legge di conversione non possono essere approvate  disposizioni estranee 
all’oggetto o alle finalità del decreto». Tale comma, che non era previsto nel 
testo di riforma presentato dal Governo, è stato inserito dalla Commissione 
                                                             
239 Sentenza n. 496 del 1993 e n. 271 del 1996. Rispettivamente consultabili sui siti inter-
net: http://www.giurcost.org/decisioni/1993/0496s-93.html, ultima consultazione 5 settem-
bre 2016 e  http://www.giurcost.org/decisioni/1996/0271s-96.htm, ultima consultazione 5 
settembre 2016. 
240 Sentenza n. 220 del 2013 e n. 32 del 2014. Quest’ultima consultabile sul sito internet: 
http://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2014&numero=32, ul-
tima consultazione 6 settembre 2016. 
241 Sentenza n. 22 del 2012. Consultabile sul sito internet: 
http://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2012&numero=22, ul-
tima consultazione 6 settembre 2016. 
242 Cfr. S. DI MARIA, Op. cit., pp. 27-29. 
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Affari costituzionali del Senato  e poi confermato da Palazzo Madama con 
la deliberazione dell’8 agosto 2014.  
Il comma de quo costituisce una novità rispetto a quanto disposto dalla leg-
ge 400 del 1988. Si tratta di una costituzionalizzazione di quanto sostenuto 
dalla Corte costituzionale nell’ordinanza 34 del 2013, nella quale ha previ-
sto che «le Camere non possono emendare il testo del decreto-legge nel ri-
spetto del contenuto o della finalità del provvedimento governativo»
243
. 
Grazie a questo comma, l’omogeneità dell’emendamento rispetto alle dispo-
sizioni del decreto-legge diviene requisito di legittimità
244
.  
In sede di conversione, quindi, il Parlamento è chiamato all’esercizio di un 
potere di conversione fortemente funzionalizzato, dovendosi attenere 
all’oggetto e alle  finalità del decreto-legge. La legge di conversione è per-
tanto una legge tendenzialmente solo sul piano formale. Ciò non vuol dire 
che non saranno possibili emendamenti. Anzi, questi saranno necessari sia 
nei casi in cui quanto stabilito dal decreto-legge richieda aggiustamenti for-
mali (dovuti al fatto che esso è stato emanato in tempi brevissimi vista 
l’urgenza che lo ha reso necessario); sia nelle situazioni in cui mutino le cir-
costanze iniziali o nel caso di diversa valutazione nel merito delle scelte 
adottate per far fronte a queste ultime. 
Si noti che più sarà stretta l’osservanza del quinto comma, più sarà difficile 
la violazione del settimo, cioè più i decreti risponderanno ai requisiti di 
omogeneità, immediatezza, specificità e rispondenza al titolo, più sarà diffi-
cile apportarvi «posticce aggiunte»
245
 in sede di conversione. 
Alla luce del comma 7, che costituzionalizza il nesso logico-funzionale tra 
decreto legge e legge di conversione, si può affermare che quest’ultima sog-
                                                             
243 Ordinanza consultabile al sul sito internet: 
http://www.giurcost.org/decisioni/2013/0034o-13.html, ultima consultazione 7 settembre 
2016. 
244 A. SIMONCINI – E. LONGO, Dal decreto-legge alla legge di conversione: dal controllo 
potenziale al sindacato effettivo di costituzionalità, in Rivista AIC, fasc. n. 3 del 2014, 
12/09/2014, p. 21, aveva auspicato un divieto assoluto di emendabilità del disegno di legge 
di conversione del decreto-legge.  
245 S. DI MARIA, Op. cit., p. 30. 
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giace a tutti i limiti previsti per il decreto legge e che è ad essa consentito 
solo ciò che lo è al decreto normativo. Tra l’altro, nonostante non vi sia un 
esplicito divieto costituzionale
246
, questo legame  tra i due atti primari porta  
anche ad escludere la possibilità di inserire norme di delega nella legge di 
conversione, in quanto, come è vietato per il decreto legge contenere queste 
ultime ex art. 77, comma 4, Cost., così lo sarà anche per la legge di conver-
sione. Il nesso tra decreto e legge di conversione fa di questa un atto forte-
mente tipizzato, che impedisce di aprirsi a contenuti e funzioni che non le 
sono propri. Il suo contenuto coincide tendenzialmente con quello del decre-
to normativo e la sua funzione è di conversione o di conversione correttiva, 







                                                             
246 Si noti che il Comitato per la legislazione aveva invitato a valutare l’opportunità’ di pre-
vedere espressamente che il divieto di conferimento di deleghe riguardi tanto il decreto leg-
ge, che la legge di conversione. 




GLI ALTRI PROCEDIMENTI LEGISLATIVI 
 
 
4.1 I disegni di legge che il Senato può chiedere alla Camera dei deputa-
ti di esaminare 
 
Nel progetto di riforma l’attuale secondo comma dell’articolo 71 della Co-
stituzione viene sostituito con  il seguente: «Il Senato della Repubblica può, 
con deliberazione adottata a maggioranza assoluta dei suoi componenti, ri-
chiedere alla Camera dei deputati di procedere all’esame di un disegno di 
legge. In tal caso, la Camera dei deputati procede all’esame e si pronuncia 
entro il termine di sei mesi dalla data della deliberazione del Senato della 
Repubblica». 
Nonostante la disposizione in esame non lo dica espressamente, tale inizia-
tiva legislativa riguarda le leggi diverse da quelle bicamerali di cui al primo 
comma dell’articolo 70 Cost., in quanto per queste ultime il procedimento 
legislativo può essere avviato direttamente presso il Senato.  
Il comma in questione ha fatto molto discutere in dottrina. Anzitutto è stato 
osservato che la facoltà senatoriale di avanzare la richiesta di esame alla 
Camera, nonostante sia inserita nell’articolo intitolato all’iniziativa legisla-
tiva, non può considerarsi tale in senso tecnico, dato che il Senato non rien-
tra tra i soggetti a cui è attribuita l’iniziativa legislativa ex art. 71, primo 
comma, Cost.
248
 (che non subirebbe modifiche dalla riforma costituzionale).  
Si aggiunga che il mantenimento dell’attuale formulazione del primo com-
ma dell’articolo de quo, legittima i singoli senatori individualmente a pre-
sentare proposte di legge alla Camera dei deputati non solo nelle materie bi-
camerali, ma anche in quelle monocamerali, con la conseguenza che mentre 
                                                             
248 Che recita «L’iniziativa delle leggi appartiene al Governo, a ciascun membro delle Ca-
mere e agli organi ed enti ai quali sia conferita la legge costituzionale». 
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alla Camera alta sarebbe preclusa l’iniziativa legislativa in senso tecnico (ex 
art. 71, primo comma, Cost.), così non varrebbe per i singoli membri del 
Senato. La facoltà di questi ultimi di presentare disegni di legge, dato il di-
verso ruolo e competenza attribuiti al Senato dal progetto di riforma, appare 





 che, con riferimento all’interpretazione del comma in esame, 
si possono formulare due ipotesi interpretative. La prima è quella per cui Pa-
lazzo Madama potrà discutere ed approvare, prima nella competente com-
missione e poi in Assemblea, un proprio ddl che successivamente trasmette-
rà a Montecitorio per l’esame e l’eventuale approvazione. In questo caso 
spetterà al regolamento del Senato dettare la disciplina di  tutte le procedure 
necessarie per l’approvazione del testo da parte dell’Assemblea251. La se-
conda ipotesi interpretativa porta a ritenere che le proposte senatoriali non 
debbano necessariamente provenire da Palazzo Madama, ma possano avere 
ad oggetto anche disegni di legge già presentati e giacenti alla Camera dei 
deputati e il cui esame da parte di quest’ultima viene  sollecitato dal Senato.  
Nel caso in cui si aderisse alla tesi da ultimo riportata, secondo la quale 
l’iniziativa legislativa del Senato avrebbe solo valore esortativo, parrebbe 
«illogica»
252
, a tal fine, la previsione del requisito della maggioranza assolu-
ta dei componenti del Senato
253
.  
Per quanto concerne l’obbligo previsto per la Camera dei deputati di proce-
dere all’esame e di deliberare entro sei mesi, è manifesto che si tratti di un 
obbligo senza sanzione e di un termine ordinatorio. Infatti, sul piano giuridi-
co, a fronte dell’attivazione del Senato del procedimento in questione, nes-
suna conseguenza può collegarsi all’inerzia da parte della  Camera o ad una 
                                                             
249 R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., p. 4. In senso analogo R. TARCHI, Op. cit., p. 11. 
250 E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 239; E. ROSSI, Verso la riforma…, cit., p. 
16.  
251 Aderisce a tale ipotesi interpretativa R. DICKMANN, Osservazioni…, cit., p. 5. 
252 R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., p. 5. 
253 Cfr. Ibidem. 
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sua deliberazione oltre il termine semestrale
254
. Nel caso di omissione came-
rale può configurarsi una fattispecie qualificata di violazione del principio di 
leale collaborazione, rispetto alla quale è però difficile ipotizzare un rimedio 
utile. 
Con riferimento all’ordinarietà del termine semestrale, può osservarsi che, 
se la ratio della sua previsione è quella di garantire un seguito parlamentare 
all’iniziativa legislativa della prima Camera, parrebbe contraddittoria una 




C’è da dire che il termine di sei mesi concesso per l’esame camerale è stato 
definito «fin troppo ampio»
256
, soprattutto se messo in relazione con quello 
previsto per la discussione e la deliberazione dei testi legislativi in Senato. 
Da tale confronto risulta che la Camera dei deputati  potrà discutere per sei 
mesi sulle iniziative del Senato ed avrà a disposizione tutto il tempo che ri-
tenga opportuno per farlo su ogni altro progetto di legge, prima di inviarlo 
all'altro ramo Parlamentare e dopo che questo lo abbia restituito. Palazzo 
Madama invece potrà contare sempre e comunque sullo stesso ristretto mar-
gine di tempo per avanzare i propri emendamenti ai testi che le vengano in-




Nonostante non sia nella disponibilità del Senato la decisione di iniziare la 
discussione di un testo alla Camera, è da rilevare che l’iniziativa senatoriale 
potrebbe comunque avere un forte rilievo politico quale strumento nella 
mani di Palazzo Madama: essa infatti costituirebbe un mezzo con il quale la 
                                                             
254 In senso contrario E. ROSSI, Il procedimento legislativo delle leggi “monocamerali”…, 
cit., p. 3, secondo cui «il procedimento di cui al secondo comma dell’art. 71 ha, per così 
dire, un’efficacia rinforzata, ovvero il prodursi di un “obbligo”, in capo alla Camera, di 
procedere all’esame e alla deliberazione (positiva o negativa) entro il termine di sei mesi 
dalla data della deliberazione del Senato, mentre l’iniziativa legislativa eventualmente sot-
toscritta dai senatori, ma non deliberata a maggioranza assoluta, non pone alcun vincolo 
(giuridico) alla Camera in ordine al suo esame e tanto meno alla sua deliberazione». 
255 Cfr. M. CAVINO, Op. cit., p. 13. 
256 C. SALAZAR, Op. cit., n. 1. 
257 Cfr. Ibidem. 
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prima Camera potrebbe «mettere in mora»
258
 l’altro ramo parlamentare e  
costringerlo ad assumersi la responsabilità politica di non rispondere alla 
sollecitazione senatoriale. Ciò accrescerebbe il ruolo politico del Senato 
nonché la sua legittimazione agli occhi dell’opinione pubblica. 
Un’altra critica a questa disposizione ha avuto ad oggetto la sua oscurità. In 
particolare, è stato denunciato che essa non specifica se le proposte di legge 
senatoriali seguano un procedimento speciale (in questo senso ci si potrebbe 
domandare se, nel caso in caso la Camera non avesse apportato modifiche al 
testo trasmesso dal Senato, spetterebbe comunque la facoltà di esame di  
quest’ultimo), oppure se la richiesta senatoriale costituisca solo un atto di 
iniziativa legislativa, come potrebbe desumersi dal fatto che l’art. 71 si rife-
risce all’iniziativa legislativa259. Ma, se si aderisse a quest’ultima tesi260, il 
riformato art. 71, comma 2 Cost. risulterebbe del tutto illogico, in quanto il 
potere di iniziativa legislativa viene riconosciuto dal primo comma dell’art. 
71 anche a ciascun senatore
261
.  
Anche la previsione della maggioranza assoluta ha destato preoccupazioni. 
È stato osservato
262
 che, trattandosi di un mero potere di iniziativa legislati-
va, rispetto alla quale sussiste un obbligo di esame da parte della Camera dei 
deputati, sarebbe stato più opportuno attenersi alla regola generale della 
maggioranza relativa, o, ancor meglio, attribuire tale potere ad una maggio-
ranza parlamentare particolarmente qualificata, come proposto dalla Com-
missione per le riforme costituzionali presieduta dal sen. Quagliariello
263
. 
Quest’ultima aveva previsto che il potere di iniziativa doveva essere ricono-
sciuto ad ogni singolo senatore solo nel caso di leggi bicamerali, mentre al 
                                                             
258 E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 240. 
259 Cfr. G. TARLI BARBIERI, Testo dell’audizione…, cit., p.15. 
260 Come fa A. PISANESCHI, Op. cit., p. 3, che identifica una vera e propria «iniziativa del 
Senato». 
261 Cfr. R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., p. 5. 
262 R. TARCHI, Op. cit., p. 11. 
263 Vedi Relazione finale della Commissione per le riforme costituzionali del 17 settembre 
2013, p.13. Relazione  reperibile sul sito internet:  
http://www.cisalvvf.org/files/2013%20CISAL%20CAVALLARO/Commissione_per_le_rif
orme_Costituzionali_-_Relazione_finale.pdf, ultima consultazione 4 agosto 2016. 
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Senato era data la possibilità di presentare progetti di legge a Montecitorio 
da parte di tre quinti dei senatori, con l’obbligo per quest’ultimo di espri-
mersi in via definitiva entro 120 giorni. 
La titolarità del potere di iniziativa legislativa in capo ad un gruppo di sena-
tori senza limiti di materia, pare essere una valida alternativa all’attribuzione 





4.2 Il procedimento legislativo relativo all’approvazione delle leggi elet-
torali per la Camera e il Senato 
 
Il testo di riforma costituzionale prevede all’articolo 73, secondo comma 
Cost., un peculiare procedimento legislativo per le leggi riguardanti 
l’elezione della Camera e del Senato. Esso dispone che «Le leggi che disci-
plinano l’elezione dei membri della Camera dei deputati e del Senato della 
Repubblica possono essere sottoposte, prima della loro promulgazione, al 
giudizio preventivo di legittimità costituzionale da parte della Corte costitu-
zionale, su ricorso motivato presentato da almeno un quarto dei componenti 
della Camera dei deputati o da almeno un terzo dei componenti del Senato 
della Repubblica entro dieci giorni dall’approvazione della legge, prima dei 
quali la legge non può essere promulgata. La Corte costituzionale si pronun-
cia entro il termine di trenta giorni e, fino ad allora, resta sospeso il termine 
per la promulgazione della legge. In caso di dichiarazione di illegittimità co-
stituzionale, la legge non può essere promulgata».  
Si tratta di un procedimento bicamerale speciale che prevede la possibilità di 
un controllo preventivo
265
 della legge elettorale da parte del Giudice delle 
leggi nel caso in cui ne facciano richiesta almeno un quarto dei deputati (va-
                                                             
264 Cfr. R. TARCHI, Op. cit., p. 11. 
265 Ad oggi l’unica ipotesi di controllo preventivo da parte della Corte costituzionale è quel-
lo relativo agli statuti delle Regioni ordinare ex art. 123 Cost. Prima della legge di riforma 
costituzionale n. 3 del 2001 anche il controllo sulle leggi regionali era di tipo preventivo. 
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le a dire 158), ovvero almeno un terzo dei senatori (vale a dire 34 o più se-
natori, in base a quanti senatori a vita e di nomina presidenziale ci saranno), 
nel termine di dieci giorni dall’approvazione. Durante quest’ultimo periodo 
di tempo, necessario ai fini della  predisposizione del ricorso con relativa 
motivazione, della raccolta delle firme necessarie e della presentazione alla 
Consulta,  vige  il divieto di promulgazione della legge. La Corte costituzio-
nale deve esprimersi entro il termine di trenta giorni dall’approvazione della 
legge elettorale. 
In conseguenza di tale previsione  è stato modificato l’articolo 134 della Co-
stituzione concernente le competenze della Consulta. Al primo comma di 
tale articolo infatti ne è stato aggiunto un secondo, che dispone che «La 
Corte costituzionale giudica altresì della legittimità costituzionale delle leg-
gi che disciplinano l’elezione dei membri della Camera dei deputati e del 
Senato della Repubblica ai sensi dell’articolo 73, secondo comma». 
Si noti che la Camera dei deputati in sede di prima deliberazione introdusse 
al decimo comma dell’articolo 39 del ddl di riforma, recante le «disposizio-
ni transitorie», quella che oggi è, dopo la modifica apportata dal Senato in 
data 13 ottobre 2015, l’undicesimo comma del medesimo articolo, che pre-
vede che «In sede di prima applicazione, nella legislatura in corso alla data 
di entrata in vigore della presente legge costituzionale, su ricorso motivato 
presentato entro dieci giorni da tale data, o entro dieci giorni dalla data di 
entrata in vigore della legge di cui all’articolo 57, sesto comma, della Costi-
tuzione, come modificato dalla presente legge, da almeno un quarto dei 
componenti della Camera dei deputati o un terzo dei componenti del Senato 
della Repubblica, le leggi promulgate nella medesima legislatura che disci-
plinano l’elezione dei membri della Camera dei deputati e del Senato della 
Repubblica possono essere sottoposte al giudizio di legittimità della Corte 
costituzionale. La Corte costituzionale si pronuncia entro il termine di trenta 
giorni. Anche ai fini di cui al presente comma, il termine di cui al comma 6 
decorre dalla data di entrata in vigore della presente legge costituzionale».  
È una disposizione che ha fatto molto discutere in dottrina, in quanto la di-
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sciplina in essa prevista è stata assertivamente predisposta per l’istituto 
dell’art. 73. Ma il fatto è che quest’ultimo e quello di cui all’undicesimo 
comma dell’articolo 39 sono due istituti completamente diversi. Infatti il 
giudizio preventivo di legittimità costituzionale previsto all’articolo 73 Cost. 
è cosa diversa da quello successivo, avente ad oggetto una legge già appro-
vata ed entrata in vigore, come sarebbe quello ex articolo 39 sulla legge n. 
52 del 2015 (il c.d. Italicum), entrata in vigore il 1° luglio 2016
266
. Anzi, in 
quest’ultimo caso siamo di fronte ad un controllo posteriore alla promulga-
zione di una legge del tutto inedito, in quanto richiesto da una parte di par-
lamentari. 
Un’ulteriore considerazione sull’undicesimo comma dell’art. 39 delle dispo-
sizioni transitorie riguarda l’eventuale decisione di incostituzionalità della 
legge elettorale per la Camera dei deputati n. 52 del 2015 da parte della Cor-
te, scaturente dal controllo previsto da tale articolo. Il suo effetto non sarà 
quello di impedire la promulgazione della legge, ma di cassare una norma 
già vigente, seppur non ancora applicata
267
, con la conseguenza che le di-
sposizioni non espressamente censurate dal giudizio della Consulta reste-
rebbero vigenti. Ma non solo: il Giudice delle leggi nel suo giudizio di inco-
stituzionalità dovrà tener conto della necessità di lasciare in vigore una nor-
mativa elettorale di immediata applicazione, data la natura di «legge costitu-
zionalmente necessaria» della legge elettorale
268
. Ne deriva che lo spazio 
entro cui la Consulta potrà muoversi col suo giudizio sarà sicuramente mi-
nore rispetto a quello previsto nell’ipotesi del secondo comma dell’art. 73 
Cost. Infatti, la necessità che resti in vigore una normativa elettorale potreb-
                                                             
266 Cfr. S. PANIZZA, Alcuni dubbi interpretativi su talune previsioni contenute nel disegno 
di revisione costituzionale del Governo Renzi in ordine alle garanzie costituzionali, in dirit-
tifondamentali.it, 19 giugno 2015, pp. 7-8. 
267 Effetto proprio di tutte le sentenze di incostituzionalità ex art. 136 Cost. 
268 Così ha dichiarato la stessa Corte nella sentenza n. 1 del 2014, consultabile sul sito in-
ternet: 
http://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2014&numero=1, ulti-
ma consultazione 2 agosto 2016. 
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be costringere la Corte ad una dichiarazione di incostituzionalità parziale o 
addirittura a non dichiararne l’illegittimità costituzionale269. 
Dalle differenze riscontrate finora tra l’undicesimo comma dell’art. 39 e il 
nuovo secondo comma dell’art. 73 Cost., appare oscuro come possa il primo 
configurare «una prima applicazione» del secondo
270
. 
Urgono infine due ultime osservazioni riguardanti il comma in esame. La 
prima è quella per cui se il procedimento delineato da questa disposizione è 
sicuramente applicabile alla legge elettorale di Montecitorio, meno lo è a 
quella di Palazzo Madama. Il motivo di tale asserzione è dovuto alla combi-
nazione di più commi dell’art. 39 delle disposizioni transitorie. Il sesto 
comma di questo articolo, a cui l’undicesimo dello stesso rimanda, prevede 
che la legge elettorale del Senato sia approvata entro sei mesi dalla data di 
svolgimento delle elezioni della Camera successive all’entrata in vigore del-
la riforma costituzionale. Il disegno prospettato dal legislatore della riforma 
è il seguente: una volta che la legge costituzionale è stata approvata prima 
della fine dell’attuale legislatura e successivamente le Camere sono state 
sciolte, si svolgeranno le nuove elezioni della Camera dei deputati, mentre il 
Senato verrà costituito sulla base del quarto comma dell’art. 39271. Succes-
sivamente, dopo sei mesi dalle elezioni, il Parlamento approverà la legge 
elettorale di Palazzo Madama.  Ma se così è, risulta palese che quest’ultima 
non sarebbe approvata nella «presente legislatura», per cui non sarebbe ad 
essa applicabile il controllo successivo di cui all’undicesimo comma 
                                                             
269 Cfr. S. CATALANO, Prime riflessioni sul controllo preventivo sulle leggi elettorali inseri-
to nella proposta di revisione costituzionale all’esame del parlamento, in Forumdiquader-
nicostituzionali.it, 23 maggio 2015, p. 5. 
270 Così S. PANIZZA, Alcuni dubbi interpretativi, cit., pp. 7-8. 
271 Il quale dispone che «Fino alla data di entrata in vigore della legge di cui all’articolo 57, 
sesto comma, della Costituzione, come modificato dall’articolo 2 della presente legge costi-
tuzionale, la prima costituzione del Senato della Repubblica ha luogo, in base alle disposi-
zioni del presente articolo, entro dieci giorni dalla data della prima riunione della Camera 
dei deputati successiva alle elezioni svolte dopo la data di entrata in vigore della presente 
legge costituzionale. Qualora alla data di svolgimento delle elezioni della Camera dei depu-
tati di cui al periodo precedente si svolgano anche elezioni di Consigli regionali o dei Con-
sigli delle Province autonome di Trento e di Bolzano, i medesimi Consigli sono convocati 
in collegio elettorale entro tre giorni dal loro insediamento». 
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dell’art. 39 delle disposizioni transitorie. Eppure quest’ultima disposizione, 
se da una parte stabilisce che il ricorso da parte dei senatori o deputati deve 
essere presentato entro dieci giorni dalla data di entrata in vigore della legge 
di revisione costituzionale o di quella elettorale, dall’altra specifica che «an-
che ai fini di cui al presente comma, il termine di cui al comma 6 decorre 
dalla data di entrata in vigore della presente legge costituzionale», rectius 
per il ricorso successivo riferito alla legge elettorale del Senato il termine 
semestrale decorre dall’entrata in vigore della legge di revisione costituzio-
nale.  Da questo «bel pasticcio»
272
 si può venir fuori soltanto presupponendo 
che il procedimento disciplinato dall’art. 39 non dovrà applicarsi alla legge 
elettorale di Palazzo Madama, ma solo a quella di Montecitorio (i. e. 




La seconda considerazione sull’undicesimo comma è quella per cui sembre-
rebbe che il legislatore della riforma abbia dato per scontato che la legge co-
stituzionale di modifica sia promulgata nella presente legislazione. Ma quid 
iuris nel caso di scioglimento delle Camere prima del referendum 
d’autunno? Per come è formulato il comma de quo, in questa ipotesi le con-
seguenze sarebbero tutt’altro che in linea con l’obiettivo per cui esso è stato 
inserito in Costituzione, quello cioè di garantire un esame preventivo della 
legge elettorale. In tal caso, infatti, la disposizione in esame non riguarde-
rebbe più la legge 52 del 2015, in quanto essa sarebbe approvata nella legi-
slatura precedente (l’attuale XVII) a quella in cui è promulgata la legge di 
revisione costituzionale (la XVIII). Non solo, ma all’Italicum non sarebbe 
applicabile neppure il controllo preventivo di cui all’art. 73 Cost., essendo 
ovviamente già passati dieci giorni dalla sua promulgazione. Per quanto 
concerne la legge elettorale di Palazzo Madama, secondo quanto detto su-
pra, pare che anche in questa ipotesi essa dovrebbe essere approvata in un 
secondo momento rispetto all’entrata in vigore della riforma costituzionale, 
                                                             
272 Così E. ROSSI, Una costituzione migliore?..., cit., p. 138. 
273 Cfr. Ivi, pp. 136-140. 
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con conseguente applicazione ad essa dell’art. 73 Cost., ma non del ricorso 
transitorio dell’art. 39 . 
Tornando all’articolo 73 Cost., il suo terzo comma trova la sua ragion 
d’essere nella nota vicenda che ha riguardato la legge elettorale 270 del 
2005 (il c.d. Porcellum), dichiarata parzialmente incostituzionale dalla Con-
sulta con la sentenza n. 1 del 2014, dopo che essa aveva trovato applicazio-
ne per tre tornate elettorali: quella del 2006, del 2008 e del 2013. L’intentio 
legislatoris nell’inserimento della disposizione è quella di impedire che il 
giudizio costituzionale sulla legge elettorale possa avvenire dopo così tanto 
tempo rispetto al momento dell’elezione del Parlamento; per questo è stato 
previsto un giudizio perfino antecedente alla promulgazione della legge in 
modo tale da rendere maggiormente effettivo il sindacato della Corte
274
. 
Si noti che dopo decenni in cui era sembrato pressoché irrealistica l’ipotesi 
di promozione di una questione di costituzionalità avente ad oggetto una 
legge elettorale
275
, in forza delle caratteristiche del sistema italiano di con-
trollo di costituzionalità delle leggi, con la sentenza del 2014 la prospettiva 
si è totalmente rovesciata, suscitando timori prima inesistenti
276
. 
È chiaro che l’elemento che  caratterizza il procedimento de quo è costituito 
dalla possibilità di sottoporre le leggi elettorali al controllo  preventivo della 
Consulta nel caso in cui lo richiedano un determinato numero di senatori o 
deputati. Si tratta di un controllo astratto, in forza del fatto che è precedente 
alla promulgazione della legge ed è riferito al testo di legge in sé considera-
to, prescindendo totalmente dalla sua concreta applicazione.  
Criticità suscita la previsione circa la competenza a ricorrere nei confronti 
delle leggi elettorali in capo a minoranze parlamentari interne a ciascuna 
                                                             
274 Cfr. M. CROCE, Sull’opportunità dell’introduzione di un ricorso di un ricorso diretto e 
preventivo di costituzionalità sulla legge elettorale, in A. CARDONE (a cura di), Le proposte 
di riforma della Costituzione, Edizioni Scientifiche Italiane s.p.a., Napoli, 2014, pp. 293-
294. 
275 Non a caso la materia elettorale era considerate come  una delle «zone franche» della 
giustizia costituzionale italiana. 
276 Cfr. F. DAL CANTO, Qualche osservazione sulla proposta di introduzione del ricorso 
preventivo di costituzionalità avverso le leggi elettorali, in Consulta Online, fasc. II/2015, 
27 maggio 2015, p. 460. 
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Camera (alias almeno un terzo dei senatori e almeno un quarto dei deputati). 
Infatti, se ciò pare coerente con la legge elettorale del Senato, che è bicame-
rale, meno lo è con riferimento a quella di Montecitorio, che è monocamera-
le
277
. Verrebbe a realizzarsi, nel caso in cui si rispondesse nel secondo senso 
alla quesito posto nel prossimo capoverso, un forte «paradosso»
278
: pur non 
potendo Palazzo Madama approvare la legge elettorale della Camera dei de-
putati, un terzo dei suoi componenti potrebbe chiedere alla Consulta di valu-
tarne la costituzionalità. 
Emerge qui un problema interpretativo: a seguito del passaggio ad un bica-
meralismo differenziato (o asimmetrico), quel terzo dei senatori e quel quar-
to dei deputati, può ricorrere alla Consulta solo con riferimento alla legge 
elettorale della Camera di appartenenza, oppure anche a quella dell’altro 
ramo parlamentare? A seconda della risposta al quesito, si rischia di negare, 
entro certi limiti, la ratio che sta alla base di uno degli obiettivi portanti del-
la riforma Renzi-Boschi, id est l’abbandono del bicameralismo perfetto e 
paritario per quello differenziato tra le due Camere
279
. A onor del vero, seb-
ben appaia non del tutto conforme al nuovo assetto costituzionale che un 
terzo della Camera rappresentativa delle istituzioni territoriali possa impu-
gnare la legge elettorale (monocamerale) di una che rappresenta la Nazione, 
la lettera della disposizione pare inequivocabile al riguardo: la legittimazio-




Con riguardo al ricorso presentato dai componenti delle due Camere alla 
Consulta, si apre un’ulteriore questione: dall’ambiguo riferimento del  se-
condo comma dell’articolo 73 Cost. alle «leggi che disciplinano l’elezione 
dei membri della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica» quali 
oggetto dell’impugnazione parlamentare, non è chiaro se quest’ultima debba 
                                                             
277 Si tratta della legge n. 52 del 2015 (il c.d. Italicum). 
278 E. ROSSI, Verso la riforma…, cit., p. 19. 
279 S. PANIZZA, Alcuni dubbi interpretativi…, cit.,p.7. In senso analogo E. CATELANI, Pregi 
e difetti, cit., pp. 3-4; S. PANIZZA, Tu chiamala, se vuoi…, cit., p. 46.. 
280 Cfr. R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., p. 17. 
97 
 
riguardare solo le leggi elettorali in senso stretto, ovvero possa comprendere 
anche la c.d. «legislazione di contorno»
281
 cioè quella relativa alla campa-
gna elettorale, ai relativi costi, e così via. 
È stato criticamente osservato che, con l’introduzione del controllo preven-
tivo di costituzionalità, superiore sarebbe il coinvolgimento della Consulta 
nell’arena politica, con conseguente maggiore esposizione rispetto a pres-
sioni o condizionamenti esterni. Ciò potrebbe comportare, peraltro, una de-
legittimazione del Giudice delle leggi. È chiaro infatti che l’anticipazione 
del controllo della Corte sùbito dopo l’approvazione del Parlamento della 
legge elettorale, eserciterebbe su di essa una pressione molto forte, tenuto 
conto anche della possibilità che il ricorso potrebbe essere proposto dalle 
opposizioni parlamentari come mezzo per perseguire la lotta politica con 
strumenti giuridici
282
. Tutto ciò potrebbe portare ad una percezione della 
Corte costituzionale «come una terza Camera»
283
.  
Si aggiunga che se l’intenzione del legislatore è quella citata nelle pagine 
precedente, dopo la sentenza del 2014, non è da escludersi che  questioni di 
costituzionalità non possano essere promosse una volta che la legge elettora-
le sia entrata in vigore, con (ancora) il rischio di una dichiarazione di inco-
stituzionalità molto tempo dopo la sua promulgazione. Questo perché, in 
mancanza di una disciplina specifica di attuazione dell’art. 73 Cost., allo 
stato attuale, stante il regime di vincolatività delle sentenze della Consulta, 
si dove ritenere che la legge elettorale, dopo esser passata indenne dal con-
trollo preventivo della Corte e una volta promulgata ed entrata in vigore, 
possa essere di nuovo sottoposta al sindacato costituzionale, il quale potrà 
anche concludersi con una dichiarazione di illegittimità. Detto in altri termi-
                                                             
281 G. TARLI BARBIERI, La revisione costituzionale “Renzi-Boschi”: note sparse sul proce-
dimento di approvazione e sul capo VI («Disposizioni Finali») della stessa, in Osservato-
riosullefonti.it, fasc. n. 1/2016, p. 21; M. CAVINO, Op. cit., p. 6. 
282 Cfr. F. DAL CANTO, Qualche osservazione…, cit., p. 462. In senso analogo G. AZZARITI, 
La riforma costituzionale in sintesi, in S. RODOTÀ, Democrazia e costituzione. Perché dire 
no alla riforma Boschi e costruire una politica costituzionale, Lit Edizioni s.r.l., Roma, 
2016, p. 51; S. PANIZZA, Tu chiamala, se vuoi…, cit., p. 46. 
283 G. AZZARITI, Appunto predisposto…, cit., p. 5. 
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ni, la decisione della Consulta di conformità a Costituzione delle leggi elet-
torali antecedente alla loro promulgazione, non conferirà una patente di le-
gittimità a queste ultime, ma costituirà solo un precedente con riferimento 
alla soluzione delle questioni sollevate
284
. 
Dalla previsione secondo cui la Corte costituzionale dovrebbe esprimersi nel 
termine di trenta giorni dall’approvazione della legge elettorale, emerge la 
necessità di un giudizio celere ed immediato, che dovrà essere considerato 
prioritario dalla  Consulta  rispetto ad ogni altro suo compito. Detto questo, 
qui la problematica sorge nel caso in cui il Giudice delle leggi ritardi nel suo 
giudizio, pronunciando la sentenza oltre il suddetto termine. Quali le conse-
guenze? Si tratta di un termine ordinatorio o perentorio? Pare doversi ritene-
re ordinatorio, per cui la Corte non decadrebbe dal potere di decidere qualo-
ra siano passati trenta giorni dall’approvazione. D’altro canto, in caso di ri-
tardo della Corte, la legge potrebbe essere promulgata senza dover attendere 
la decisione del Giudice delle leggi
285
.  
La pronuncia della Corte costituzionale potrà avere o natura processuale (si 
pensi alla dichiarazione di inammissibilità del ricorso per mancanza assoluta 
di motivazione, per mancato raggiungimento del quorum richiesto di depu-
tati o senatori, per impugnazione di una legge non elettorale), ovvero di me-
rito. In quest’ultimo caso la Consulta potrà o dichiarare la costituzionalità 
della legge, oppure emanare una sentenza interpretativa di rigetto, con la 
quale la Corte dichiara l’infondatezza della questione, ma al tempo stesso 
fornisce un’interpretazione della disposizione impugnata capace di salvarla 
dall’incostituzionalità, ovvero dichiarare la incostituzionalità totale o parzia-
le delle legge elettorale. Qui sorge un dubbio interpretativo: nel caso in cui 
il giudizio di illegittimità investa solo parzialmente la legge elettorale, è 
possibile una sua promulgazione limitata alla parte non colpita dal verdetto 
della Corte? Alla domanda sono date risposte diverse in dottrina. Infatti, se 
                                                             
284 Cfr. R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., pp. 19-20; nello stesso senso S. CATALANO, Op. 
cit., p. 2. 
285 Cfr. R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., pp. 19-20. 
99 
 
da un lato vi è chi risponde in senso negativo, basandosi sul fatto che la leg-
ge così promulgata sarebbe sostanzialmente diversa da quella voluta dal 
Parlamento, per cui sarebbe necessaria una nuova approvazione parlamenta-
re
286; dall’altro c’è chi risponde in senso meno tranchant, affermando che, 
mentre nel caso di dichiarazione di incostituzionalità totale è evidente 
l’impossibilità di promulgare la legge, nel caso di illegittimità parziale la so-
luzione appare meno diretta. E cita in proposito il caso della Francia, dove il 
Presidente della Repubblica, ex art. 23 dell’ordonnance n. 58-1067 del 7 
novembre 1958, nel caso in cui il Conseil constitutionnel si pronunci per la 
incostituzionalità parziale di una legge, può scegliere per la promulgazione 




Un’altra questione che ha fatto discutere è stata quella dell’eliminazione da 
parte della Camera dei deputati nella delibera del 10 marzo 2015 dell’inciso 
presente nel testo licenziato dal Senato, secondo cui il ricorso motivato pro-
posto dai senatori o dai deputati  doveva recare «l’indicazione degli specifici 
profili di incostituzionalità».    
Dal dibattito parlamentare risulta che il fondamento di tale soppressione è 
quello di consentire un sindacato da parte della Corte costituzionale 
sull’intera legge elettorale e con riferimento ad ogni possibile vizio di inco-
stituzionalità. Tutto questo è in linea con l’obiettivo perseguito dalla riforma 
di limitare le ipotesi di un controllo costituzionale all’indomani della pro-
mulgazione della legge, perché consentire alla Consulta la verifica di ogni 
profilo di illegittimità della legge elettorale diminuisce l’eventualità di ricor-
si successivi sulla stessa.  
Detto questo, è necessaria una precisazione: l’articolo 27 della legge n. 87 
del 1953
288
 obbliga la Corte a pronunciarsi nei «nei limiti 
                                                             
286 Ivi, p. 19. 
287 Cfr. S. CATALANO, Op. cit., p. 4. 
288 Che così recita «La Corte costituzionale, quando accoglie una istanza o un ricorso relati-
vo a questioni di legittimità costituzionale di una legge o di un atto avente forza di legge, 
dichiara, nei limiti dell’impugnazione, quali sono le disposizioni legislative illegittime. Es-
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dell’impugnazione», in ossequio al principio processuale di corrispondenza 
fra il chiesto e il pronunciato. Ciò significa che, ad oggi, un ricorso al Giu-
dice delle leggi non contenente l’indicazione di specifici vizi di legittimità 
costituzionali, come sembrerebbe prospettare il nuovo testo del secondo 
comma dell’art. 73 Cost., sarebbe dichiarato inammissibile in forza della sua 
genericità. Con la conseguenza che, per conseguire l’obiettivo che si è inte-
so raggiungere attraverso la modifica apportata dalla Camera dei deputati al 
testo senatoriale, sarebbe necessaria una riforma della legge n. 87 del 1953 
per la materia elettorale, che consentisse alla Consulta di pronunciarsi non 
«nei limiti dell’impugnazione», ma a prescindere da questi, con la possibili-
tà di un sindacato generale su ogni possibile vizio che possa inficiare la leg-
ge elettorale. Ne deriva che l’applicazione del secondo comma in esame sa-
rebbe subordinata ad una modifica della legge del 1953. Di tutto questo però 
non sembra essersi curato il legislatore costituzionale. Anzi, dal dibattito 
parlamentare l’intentio è quella di rendere la riforma operativa fin 
dall’entrata in vigore della revisione costituzionale, come del resto può con-
statarsi dalla lettura dell’undicesimo comma dell’articolo 39 del ddl di ri-
forma, laddove è stabilito il termine di dieci dall’entrata in vigore della  ri-
forma costituzionale entro cui almeno un terzo dei senatori o almeno un 
quarto dei deputati possono presentare un ricorso motivato ai fini del sinda-
cato di costituzionalità della legge 52 del 2015
289
. A onor del vero, vi è chi 
sostiene che la suddetta legge del 1953 non sarebbe applicabile all’istituto 
del secondo comma dell’articolo 73 Cost., in quanto essa riguarderebbe i 
giudizi in via incidentale,  mentre tale non sarebbe il giudizio in via preven-
tiva previsto dalla riforma costituzionale. Ne deriva che il ricorso potrà 
tranquillamente avere ad oggetto sia specifici vizi di incostituzionalità, sia 
                                                                                                                                                           
sa dichiara altresì, quali sono le altre disposizioni legislative, la cui illegittimità deriva co-
me conseguenza dalla decisione adottata». Legge consultabile sul sito internet: 
http://www.giurcost.org/fonti/l87-53.htm , ultima consultazione 3 agosto 2016.  
289 Cfr. F. DAL CANTO, Qualche osservazione…, cit., pp. 463-465. 
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una denuncia in termini maggiormente generici, riguardante l’intera legge 
elettorale o i suoi elementi principali
290
. 
È probabile che la fonte di ispirazione della riforma dell’articolo 73 della 
Costituzione, nonché della modifica camerale sopra citata, sia stato l’istituto 
del controllo preventivo di costituzionalità francese. In quell’ordinamento 
sono conosciute le c.d. saisines blanches con le quali i ricorrenti si limitano 
a chiedere genericamente al Conseil costitutionnel  un sindacato preventivo 
di legittimità costituzionale delle leggi
291
. I «ricorsi bianchi» possono avere 
ad oggetto sia leggi organiche o regolamenti parlamentari (con riferimento 
ai quali sussiste un obbligo di controllo per il Conseil), sia leggi ordinarie. 
In quest’ultimo caso è necessario che la richiesta di controllo possa proveni-
re dal Presidente della Repubblica, dal Primo ministro, dal Presidente 
dell’Assemblea nazionale o dal presidente del Senato. In caso di dichiara-





 che il controllo preventivo disposto dal secondo comma 
dell’articolo 73 farebbe avvicinare il sindacato della Corte al controllo pre-
ventivo del Capo dello Stato di cui all’articolo 74 della Costituzione. Ai fini 
di confutare tale affermazioni, è stato sottolineato che, sebbene i due istituti 
abbiano in comune il fatto di essere entrambi sindacati preventivi e (seguen-
do una certa interpretazione) non essere loro applicabile il principio del 
chiesto-pronunciato, essi hanno caratteristiche diverse. Innanzitutto il con-
trollo ex art. 73 riguarda solo la legge costituzionale, mentre il controllo pre-
                                                             
290 R. ROMBOLI, Le riforme…, cit., p. 18.  
291 L’articolo 61 della Costituzione francese recita «Le leggi organiche, prima della loro 
promulgazione, i regolamenti delle assemblee parlamentari, prima della loro entrata in vi-
gore, sono sottoposti al Consiglio Costituzionale, che delibera sulla loro conformità alla 
Costituzione. Agli stessi effetti, le leggi possono essere deferite al Consiglio Costituzionale, 
prima della loro promulgazione, dal Presidente della Repubblica, dal Primo Ministro, dal 
Presidente dell'Assemblea Nazionale, del Presidente del Senato, o da 60 deputati o 60 sena-
tori. Nei casi previsti dai precedenti commi, il Consiglio Costituzionale decide nel termine 
di un mese. Tuttavia, a richiesta del Governo, in caso di urgenza, il termine è ridotto a otto 
giorni. Nei casi menzionati, il deferimento al Consiglio Costituzionale sospende il termine 
della promulgazione». 
292 Cfr. M. CAVINO, Op. cit., p. 7; F. DAL CANTO, Qualche osservazione…, cit., p. 464. 
293 F. DAL CANTO, Qualche osservazione…, cit., p. 462. 
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sidenziale non ha limiti di oggetto; poi, mentre la Consulta opera previo ri-
corso specifico, il Quirinale esercita un controllo su tutte le leggi che gli 
vengono sottoposte ai fini della promulgazione. Infine mentre la dichiara-
zione di incostituzionalità della Corte determina l’impossibilità per la legge 
di entrare in vigore, il  rinvio presidenziale del testo di legge al Parlamento a 
seguito del controllo su di esso da parte del Capo dello Stato, è superabile 
attraverso la riapprovazione del testo a maggioranza semplice. 
 
 
4.3 Il procedimento legislativo riguardante le proposte di legge di inizia-
tiva legislativa popolare. Cenni al referendum propositivo, di indirizzo 
ed abrogativo 
 
4.3.1 L’iniziativa legislativa popolare 
La riforma costituzionale viene a modificare l’istituto dell’iniziativa legisla-
tiva popolare. Infatti nel caso in cui prevalessero i «Sì» al referendum di no-
vembre, il nuovo terzo comma dell’articolo 71 della Costituzione disporreb-
be che «Il popolo esercita l’iniziativa delle leggi, mediante la proposta, da 
parte di almeno centocinquantamila elettori, di un progetto redatto in artico-
li. La discussione e la deliberazione conclusiva sulle proposte sulle proposte 
di legge d’iniziativa popolare sono garantite nei tempi, nelle forme e nei li-
miti stabiliti dai regolamenti parlamentari». È quindi triplicato il numero di 
firme necessario per l’iniziativa popolare: dalle cinquantamila di oggi, alle 
centocinquantamila previste dal comma in esame. La Commissione Affari 
costituzionali del Senato aveva previsto la soglia addirittura maggiore di 
duecentocinquantamila firme. Tale previsione però non venne confermata 
dall’Assemblea del Senato, che nella delibera dell’8 agosto 2014 approvò il 
testo con la previsione delle centocinquantamila firme.  
Molto importante è la seconda parte del comma de quo, in quanto, nella 
previsione secondo cui ai progetti di legge di iniziativa popolare devono es-
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ser garantiti l’esame e la deliberazione finale parlamentare, seppur nei tem-
pi, forme e limiti da definire nei procedimenti parlamentari, è evidente che 
la voluntas legislatoris è di assicurare in ogni caso la conclusione, in sede 
parlamentare, del procedimento concernente proposte di legge di iniziativa 
popolare
294
. Una voluntas già molto diffusa negli statuti regionali ordinari, 
come ad esempio quello della Regione Toscana, che al terzo comma 
dell’art. 74 prevede la necessaria votazione nel merito delle proposte di leg-
ge di matrice popolare da parte del Consiglio regionale entro il termine di 
nove mesi dalla loro presentazione
295
. E proprio la mancata previsione di un 
obbligo per il Parlamento di esprimersi entro un determinato termine sul 
progetto di legge di matrice popolare, come previsto dallo statuto toscano, è 
stata oggetto di critiche
296
. 
C’è da osservare che la concreta attivazione dell’istituto dell’iniziativa legi-
slativa popolare, nonché l’esatta misura del suo impatto innovativo, passano 
attraverso i regolamenti parlamentari; in altri termini significa che tutto è 
rimesso proprio nelle mani di quelle  maggioranze parlamentari a cui 
l’istituto in questione intenderebbe in qualche maniera porre freno. Si ricor-
di infatti che gli istituti di democrazia diretta sono strumenti di garanzia an-
timaggioritaria previsti dalla Carta costituzionale
297
.  
Da segnalare che vi è chi ipotizza che, come conseguenza della limitazione 
del ruolo del Senato nel progetto di riforma costituzionale, l’iniziativa legi-
slativa dovrebbe esercitarsi solamente presso la Camera dei deputati, in mo-
do tale da non assegnare al comitato promotore l’onere di differenziare i 
progetti di legge sulla base della loro materia, bicamerale o monocamerale. 
                                                             
294 Cfr. G. PUCCINI, Riforma del bicameralismo e del titolo V, e i principi supremi della Co-
stituzione, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 3/2014, p. 25. 
295 Vedi Statuto della Regione Toscana consultabile sul sito internet: 
http://www.regione.toscana.it/documents/10180/71374/Statuto+Regione+Toscana+in+vigo
re+dal+11++febbraio+2005.pdf/1e85276f-307e-4fe0-bc66-2ba4c344563e?version=1.1 , 
ultima data di consultazione 5 agosto 2016. 
296 Vedi G. AZZARITI, Appunto predisposto…, cit., p. 5. 
297 Cfr. G. PUCCINI, Op. cit., p. 12. 
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Sull’iniziativa legislativa popolare si espresse anche la c.d. Commissione 
dei saggi (rectius Commissione per le riforme costituzionali) nella cui Rela-
zione finale del 17 settembre 2013 venne disciplinato l’istituto 
dell’iniziativa legislativa «indiretta». Esso si sarebbe così articolato: dopo 
che un determinato numero di cittadini avesse depositato presso il Palazzo 
della Consulta un progetto di legge redatto in articoli ai fini di un sindacato 
preventivo di costituzionalità, il Parlamento, successivamente al benestare 
della Corte, avrebbe deliberato in modo definitivo sulla proposta di legge 
entro un determinato arco temporale. Qui si sarebbero potute aprire due 
strade: nel caso in cui il Parlamento si fosse pronunciato in senso favorevo-
le, il procedimento si sarebbe concluso; altrimenti (ergo: nell’ipotesi in cui 
l’organo legislativo avesse respinto la proposta o non si fosse pronunciato 
nel termine fissato, ovvero avesse approvato il progetto ma con modifiche 
tali incidere sulla sostanza dello stesso), previa istanza dei promotori soste-
nuta da un congruo numero di firme e verifica di costituzionalità da parte 
del Giudice delle leggi, si sarebbe proceduto alla votazione popolare con i 
medesimi quorum previsti per il referendum abrogativo, secondo i seguenti 
criteri: nel caso di inerzia parlamentare o di rigetto del progetto legislativo, 
il testo originario sarebbe stato sottoposto al voto popolare; nell’ipotesi di 
approvazione parlamentare con modifiche sostanziali, sarebbero stati sotto-




C’è stato chi, in Commissione per le riforme, ha proposto un sistema alter-
nativo all’istituto dell’iniziativa legislativa «indiretta», definendo 
quest’ultimo «farraginoso»299, anche in forza del doppio controllo di costi-
tuzionalità previsto nel suddetto procedimento. È stato prospettato quindi un 
sistema alternativo a tre livelli:  
                                                             
298 Vedi Relazione finale della Commissione per le riforme costituzionali, pp. 34-35. 
299 Così M. AINIS, Relazione finale della commissione per le riforme costituzionali, Roma, 
17 settembre 2013, pp. 35-36, nota 1. 
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- la proposta di legge avanzata da cinquantamila elettori secondo la 
disciplina già vigente; 
- l’iniziativa legislativa popolare «rafforzata», per la quale sarebbero 
state necessarie cinquecentomila firme e vi sarebbe stato l’obbligo 
del Parlamento di deliberare in senso definitivo entro sei mesi dal 
deposito del progetto di legge (anche rigettando o modificando la 
proposta). Nel caso di inerzia parlamentare l’iniziativa si sarebbe 
trasformata in referendum propositivo, con conseguente sottoposi-
zione al responso del corpo elettorale;  
- il referendum propositivo diretto, attivabile in via autonoma quando 
le sottoscrizioni avessero raggiunto il milione. 
In aggiunta, quali mezzi finalizzati ad un rafforzamento della partecipazione 
popolare, sono stati suggeriti: l’obbligo di referendum confermativo per 
ogni legge di revisione costituzionale nonché per le leggi elettorali; 
l’introduzione dell’istituto del Recall che avrebbe permesso la revoca anti-
cipata di un soggetto eletto (seppur con riferimento alle solo cariche mono-
cratiche, entro limiti temporali predefiniti e previa raccolta di un congruo 
numero di sottoscrizioni). 
 
 
4.3.2 Il referendum propositivo e d’indirizzo 
Con l’aggiunta del quarto comma dell’articolo 71 verrebbe stabilito che «Al 
fine di favorire la partecipazione dei cittadini alla determinazione delle poli-
tiche pubbliche, la legge costituzionale stabilisce condizioni ed effetti di re-
ferendum popolari propositivi e d’indirizzo, nonché di altre forme di consul-
tazione, anche delle formazioni sociali. Con legge approvata da entrambe le 
Camere sono disposte le modalità di attuazione».  
Questa previsione ha lo scopo di incentivare la partecipazione dei cittadini 
alla determinazione delle politiche pubbliche, attraverso l’inserimento 
nell’ordinamento italiano dei referendum propositivi e di indirizzo, nonché 
di altre forme di consultazione. 
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Per quanto concerne il referendum propositivo, alias iniziativa popolare in-
diretta, esso è un istituto nuovo per l’esperienza costituzionale italiana, ma 
già previsto da tutte le leggi statutarie approvate fino ad oggi riguardanti 
l’iniziativa legislativa popolare. Il riferimento è agli articoli 19 e 20 della 
legge n. 3 del 2003 della Provincia autonoma di Trento
300
, agli articoli 22, 
23 e 24 della legge regionale n. 5 del 2003 del Friuli-Venezia Giulia
301
, agli 
articoli 12, 13, 14 e 15 della legge regionale n. 19 del 2003 della Valle 






Si tratta di quesiti referendari volti all’introduzione nell’ordinamento giuri-
dico di disposizioni normative aventi forza di legge.  
Ferma restando questa definizione generale di referendum propositivo, è 
possibile che attraverso la sua attuazione tramite legge costituzionale, esso 
venga a consistere in un istituto secondo cui, nel caso di mancata approva-
zione, in toto o in parte, del Parlamento, di una proposta di legge popolare, 
questa avrebbe in ogni caso la possibilità di essere eventualmente approvata 
(in tutto o in parte) per mezzo di un referendum popolare. 
Il referendum in questione era stato oggetto di proposta alla Costituente da 
parte di Costantino Mortati attraverso la presentazione del «progetto di arti-
colazione sopra il referendum». Quest’ultimo esaltava la partecipazione po-
polare diretta disciplinando una pluralità di referendum, tra cui quello pro-
                                                             
300
 Legge consultabile sul sito internet: 
http://www.consiglio.provincia.tn.it/doc/clex_21505.pdf?zid=c384a1e5-00f0-447c-96de-
1f67b80329d4, ultima consultazione 6 agosto 2016. 
301 Legge consultabile sul sito internet: 
http://lexviewint.regione.fvg.it/fontinormative/xml/xmllex.aspx?anno=2003&legge=5#, ul-
tima consultazione 6 agosto 2016. 
302 Legge consultabile sul sito internet: 
http://www.consiglio.vda.it/app/leggieregolamenti/dettaglio?pk_lr=2709, ultima consulta-
zione 6 agosto 2016.  
303 Legge consultabile sul sito internet:  
http://www.comune.bolzano.it/UploadDocs/13323_LP_11_2005_it.pdf, ultima consulta-
zione 6 agosto 2016. 





. Tuttavia tale progetto, durante i lavori preparatori subì un forte 
ridimensionamento nella Commissione per la Costituzione e poi in Assem-




L’inserimento nella Carta fondamentale di questo istituto suscita molte do-
mande a cui è attualmente è difficile dare una risposta: quale sarebbe il rap-
porto tra una legge promulgata a seguito di un referendum propositivo ed 
una legge approvata dal Parlamento? Potrebbe quest’ultima modificare o de-
rogare la prima? E in che rapporto starebbe la prima con la legislazione eu-
ropea e quella regionale? In altri termini, saremmo di fronte ad una fonte 




Quanto al referendum di indirizzo, esso ho lo scopo di dar voce alla volontà 
degli elettori, per farla poi giungere al Parlamento, in modo tale che questi 
possa tenerne conto nell’elaborazione e approvazione di una propria propo-
sta.  
Consiste in consultazioni referendarie finalizzate a sottoporre al corpo elet-
torale, in forma di quesito a risposta binaria, talune scelte di indirizzo politi-
co generale. 
Non è uno strumento nuovo nell’ordinamento giuridico italiano. Ve ne è sta-
ta un’esperienza nell’ambito delle elezioni del 1989 per il Parlamento euro-
peo. Contestualmente a queste ultime infatti, venne indetto, con la legge co-
stituzionale n. 2 del 1989, il referendum di indirizzo riguardante il conferi-
mento di un mandato costituente all’organo europeo sopra citato308. Un av-
venimento che qualcuno ha definito un «triste ed inutile antecedente»
309
.  
                                                             
305 In particolare il progetto Mortati prevedeva la possibilità per il corpo elettorale di pro-
muovere tre tipologie di referendum: abrogativo, sospensivo e propositivo.  
306 Cfr. G. FERRI, Op. cit., pp. 534-535.    
307 Cfr. E. ROSSI, Una Costituzione migliore?..., cit., p. 158. 
308 Cfr. dossier n. 216 curato dal servizio studi – dipartimento istituzioni della Camera dei 
deputati, dal titolo «superamento del bicameralismo paritario e revisione del titolo v della 
parte seconda della Costituzione», ddl cost. A.C. 2613 e abb. Schede di lettura, 10 settem-
bre 2014, p. 22, consultabile sul sito internet: 
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Il rischio legato al referendum d’indirizzo è duplice. Da un lato, il fatto che 
quest’ultimo non abbia ad oggetto una specifica proposta potrebbe lasciare 
al legislatore ampi margini di interpretazione della volontà del corpo eletto-
rale, con il pericolo di emanazione di testi legislativi non rispondenti alla 
volontà di quest’ultimo310; dall’altro vi è il rischio che la generalità 
dell’indirizzo su cui sono chiamati ad esprimersi gli aventi diritto al voto 
possa essere strumentalizzato dai promotori del referendum, che potrebbero 
essere più attratti dai vantaggi politici di quest’ultimo piuttosto che al suo 
merito. In questo senso potrebbero contrapporre l’indirizzo politico referen-
dario a quello parlamentare
311
. 
La disposizione in esame è stata oggetto di una doppia critica. In primo luo-
go stata denunciata la sua «assai indeterminata»
312
 e  «dai contorni del tutto 
indefiniti»
313
 formulazione, soprattutto per quanto riguarda l’espressione 
«altre forme di consultazione»: a che si riferisce tale formula? 
In secondo luogo è stato contestato l’aver fatto rinvio, ai fini della disciplina 
delle condizioni e degli effetti degli istituti sopra esaminati, nonché delle lo-
ro modalità di attuazione, rispettivamente ad una futura (ed incerta, non es-
sendo fissato un termine perentorio per l’approvazione314) legge costituzio-
nale e bicamerale
315
. Per alcuni infatti sarebbe stato meglio prevedere già 
nella riforma costituzionale, in modo puntuale, l’ampliamento a questi due 
                                                                                                                                                           
http://documenti.camera.it/Leg17/Dossier/Pdf/AC0500L.Pdf, ultima consultazione 6 agosto 
2016. 
309
 G. AZZARITI, Appunto predisposto…, cit., p. 5. 
310 Ciò, tra l’altro, genererebbe conflittualità tra corpo elettorale e organo legislativo. 
311 G. FERRI, Op. cit., p. 548. 
312 Ibidem. 
313 E. ROSSI, Verso la riforma…, cit., p. 21. 
314 Cfr. F. DEL GIUDICE, La Costituzione Rottamata? Commento alla riforma costituzionale 
(Gazzetta Ufficiale 15 aprile 2016, n. 88), SIMONE s.p.a, Napoli, 2016, p. 45, nota 5. 
315 Sul punto C. SBAILÒ, Intervento, in Le riforme a metà del guado. Come condurle in por-
to, Seminario della Fondazione Magna Carta, 26 marzo 2015, Roma, in www.magna-
carta.it, p. 63, sottolinea  la differenza di disciplina tra  l’iniziativa di legge popolare, che 
trova già nel testo una propria e compiuta disciplina, al contrario del referendum propositi-
vo e d’indirizzo. Il giurista non si spiega la ratio di tale differenziazione. 
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nuovi istituti di democrazia diretta, lasciando poi l’ulteriore disciplina di 
dettaglio alla legge ordinaria
316
. Ciò anche in considerazione del fatto che 
per l’emanazione della scorsa legge attuativa referendaria (i.e. la legge 352 
del 1970) si è dovuto aspettare ben ventidue anni dall’entrata in vigore della 
Costituzione. Dunque prevedere l’approvazione della suddetta legge costi-
tuzionale e bicamerale sarebbe una mera «questione di ottimismo»
317
. Nello 
stesso senso è stato detto che, quella che potrebbe sembrare un’importante 
innovazione all’interno dell’assetto costituzionale, con l’inserimento della 
previsione secondo cui spetta alla legge costituzionale dettare le «condizio-




Infine si ricordi che il quarto comma dell’articolo 71 è richiamato dal primo 
comma dell’articolo 70; ciò implica che per le leggi di attuazione delle di-
sposizioni costituzionali concernenti i referendum popolari è previsto il pro-
cedimento legislativo bicamerale.  
 
 
4.3.3 Il referendum abrogativo 
Il progetto di riforma costituzionale innova la disciplina del referendum 
abrogativo prevista all’articolo 75 della Costituzione, il cui quarto comma 
verrebbe modificato dalla previsione secondo la quale «La proposta soggetta 
a referendum è approvata se ha partecipato alla votazione la maggioranza 
degli aventi diritto o, se avanzata da ottocentomila elettori, la maggioranza 
dei votanti alle ultime elezioni della Camera dei deputati, e se è raggiunta la 
maggioranza dei voti validamente espressi».   
Il legislatore costituzionale si è preoccupato di trovare una soluzione al pro-
blema rappresentato da un uso distorto dell’astensionismo, surrettiziamente 
                                                             
316 M. VILLONE, La riforma Renzi-Boschi: governo forte, Costituzione debole, in Costitu-
zionalismo.it, fasc. n. 1/2016, p. 52. 
317 M. AINIS, Op. cit., p. 5; in senso analogo A. PERTICI, La Costituzione spezzata…, cit., p. 
126. 
318 G. FERRI, Op. cit., p. 537. 
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utilizzato dalle forze politiche contrarie all’accoglimento della proposta re-
ferendario, al fine di impedire il raggiungimento del quorum e la conseguen-
te abrogazione delle leggi oggetto di consultazione. In questo senso è previ-
sto che, ferma restando la regola generale secondo la quale nel caso in cui la 
proposta referendaria sia avanzata da cinquecentomila elettori o da cinque 
consigli regionali, essa è approvata nel caso in cui partecipi al voto la mag-
gioranza degli aventi diritto e se è raggiunta la maggioranza dei voti validi 
espressi, qualora il quesito sia stato richiesto da almeno ottocentomila elet-
tori, il quorum costitutivo è computato sul numero dei votanti alle ultime 
elezioni alla Camera dei deputati. In altri termini sono previsti due distinti 
quorum: uno per il caso in cui siano raggiunte un numero di firme superiore 
a cinquecentomila ma inferiore a ottocentomila (con applicazione della 
norma generale), ed un altro per il caso in cui venga superata quest’ultima 
soglia (qui il parametro saranno i dati dell’affluenza alle urne per le ultime 
elezioni di Montecitorio). 
L’innovazione costituzionale recepisce soluzioni già adottate negli statuti 
regionali
319
 rispetto alle quali la Corte costituzionale si è espressa con favo-
re. In particolare il riferimento è alla sentenza n. 372 del 2004 riguardante lo 
Statuto toscano, con quale la Consulta si espresse in questi termini: «non 
appare irragionevole, in un quadro di rilevante astensionismo elettorale, sta-
bilire un quorum strutturale non rigido, ma flessibile, che si adegui ai vari 
flussi elettorali, avendo come parametro la partecipazione del corpo eletto-
rale alle ultime votazioni del Consiglio regionale, i cui atti appunto costitui-
scono oggetto della consultazione referendaria»
320
. 
Questa rimodulazione dei quorum referendari ha suscitato critiche in dottri-
na. Infatti, se da un lato vi è stato chi ha accolto con favore questa novità, 
                                                             
319 Si veda l’art. 75, quarto comma, dello Statuto della Regione Toscana che dispone che 
«La proposta di abrogazione soggetta a referendum è approvata se partecipa alla votazione 
la maggioranza dei votanti alle ultime elezioni regionali o se ottiene la maggioranza dei voti 
validamente espressi».  
320 Sentenza n. 372 del 2004, punto 8 del Considerato in diritto. Consultabile sul sito inter-




affermando che essa porterebbe ad un rafforzamento della capacità di con-
trollo e delle possibilità di partecipazione del corpo elettorale
321, dall’altro è 
stato osservato che la presenza di due distinti quorum «suscita perplessi-
tà»
322
, in quanto i referendum sono sempre gli stessi e portano tutti 
all’abrogazione della legge approvata dal Parlamento.  
Altro aspetto che ha destato preoccupazioni è quello di aver ancorato il quo-
rum alle precedenti elezioni dell’Assemblea legislativa statale, dato che in 
un paese come l’Italia, in cui l’astensionismo elettorale è stabilmente collo-
cato tra il 35% e il 40% degli aventi diritto, il rischio è che una minima fra-
zione del corpo elettorale possa determinare l’abrogazione di una legge del-
lo Stato.  
È ulteriormente stato sottolineato che, se si considera in principio una parte-
cipazione al voto referendario inferiore alla metà degli aventi diritto, non si 
vede il motivo per cui effettuare una differenziazione in base alle firme a so-
stegno dei quesiti. Difatti il momento della raccolta delle firme è solo 
l’avvio del procedimento referendario, mentre quello del voto popolare, au-
tonomo rispetto al primo, rappresenta la conclusione dell’iter.  Per cui delle 
due l’una: o la partecipazione al voto è adeguata alla certificazione della vo-
lontà del popolo, oppure non lo è, tertium non datur.  
Il risultato di questa diversificazione di quorum sarà, in senso opposto al si-
gnificato che i Padri costituenti hanno voluto dare al referendum abrogativo, 
una maggiore difficoltà di ottenere l’abrogazione di una legge per via refe-
rendaria da parte di minoranze non organizzate, rispetto a quelle che invece 
sono collegate a partiti politici o sindacati, in quanto, per le prime, a diffe-




                                                             
321 U. ALLEGRETTI – E. BALBONI, Una revisione costituzionale con alcune buone intenzioni 
e molte contraddizioni, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 1/2016. 
322 M. D’AMICO, Op. cit., p. 12. 




Appare evidente la difficoltà si individuare la ratio per cui la volontà del 
popolo possa essere certificata da un numero più piccolo di elettori nel caso 
in cui le firme a sostegno dei quesiti siano state più numerose 
324
. In questo 
senso qualcuno ha definito tale disposizione «un’assurdità», in quanto con 
essa vengono ad essere «mischiate pere con mele», confondendosi due que-











                                                             
324 M. VILLONE, Op. cit., p. 52. In senso analogo G. FERRI, Op. cit., p. 542, che considera 
«irragionevole […] far dipendere l’abbassamento del quorum dalla quantità degli elettori 
che hanno firmato la richiesta, perché non c’è nessun nesso logico tra i due aspetti»; A. 
PERTICI, La Costituzione spezzata…, cit., p. 124, che definisce «poco coerente» e «poco 
comprensibile» che il numero delle firme sia considerato come un requisito per ottenere 
«uno sconto sul quorum».     





È giunto il momento di tirare le fila del discorso e dare una valutazione 
complessiva del procedimento legislativo così come prospettato dalla rifor-
ma costituzionale. In particolare preme dare una risposta al quesito posto 
nell’«Introduzione» di questa tesi: la nuova disciplina del procedimento le-
gislativo soddisfa gli obiettivi che il Governo ha inteso perseguire con il 
progetto di revisione costituzionale? In altri termini, il neo iter legis sarà una 
cura efficace per il male della «lentezza e farraginosità dei procedimenti le-
gislativi»? E garantirà «rapidità e incisività delle decisioni», nonché una 
reimpostazione dei rapporti tra i diversi livelli di governo, in modo da favo-
rire «il protagonismo dei territori nella composizione dell’interesse generale  
e la compiuta espressione del loro ruolo nel sistema istituzionale»?  
Prima di elaborare una mia risposta urge una premessa. È evidente il ruolo 
che l’esperienza e la prassi possono giocare quando ci si riferisce ad un 
nuovo testo costituzionale, sia in direzione della chiarificazione che della 
dissipazione di questioni sorte ex ante ed in astratto molto controverse. Cer-
cherò quindi di dare un giudizio il più possibile prudente e ponderato, frutto 
dello studio di svariati testi e saggi di diversi autori. Il nuovo iter legislativo 
definito dalla riforma Renzi-Boschi contraddice l’intento di semplificazione 
che si prefigge. Tale contraddizione, per la quale fa da paradigma sia la lun-
ghezza del nuovo articolo 70, composto da ben sette commi e 439 parole
326
, 
a fronte dell’unico comma e delle 9 parole che compongono l’attuale artico-
lo 70, sia il numero di nove (se non di più) differenti procedimenti legislati-
vi in luogo del solo sostanzialmente previsto oggi, è corroborata dal preve-
dibile aumento del contenzioso costituzionale per il mancato rispetto della 
                                                             
326 L’onorevole Quaranta, nella seduta del 13 dicembre 2014 della Commissione affari co-
stituzionali della Camera dei deputati si è espresso in questi termini sul testo dell’articolo 
70 così come previsto dal ddl Renzi Boschi: esso «non va nel senso di una semplificazione 
del procedimento legislativo». Vedi resoconto dei lavori della I Commissione della Camera 
dei deputati, seduta del 13 dicembre 2014, reperibile al sito internet: 
http://documenti.camera.it/leg17/resoconti/commissioni/bollettini/pdf/2014/12/13/leg.17.bo
l0357.data20141213.pdf, ultima consultazione 10 agosto 2016. 
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disciplina dei vari procedimenti. Una previsione che ha forti probabilità di 
concretizzazione, visto che per ogni procedimento il legislatore ha predispo-
sto presupposti e termini ad hoc. Quanto più infatti si è analitici nella de-
terminazione del procedimento legislativo, tanto più si rischia 
l’inframmettenza della giurisdizione costituzionale327. In particolare dalla 
differenziazione dei procedimenti legislativi sulla base del criterio delle ma-
teria è probabile che derivino numerose incertezze sul piano applicativo, che 
porteranno a numerosi ricorsi costituzionali per vizio formale, visto anche il 
consueto utilizzo da parte del legislatore italiano di ampi provvedimenti le-
gislativi dal contenuto del tutto eterogeneo. Ne risulterà una Corte «travolta 
dalle più varie istanze da parte di tutti i soggetti legittimati ad adirla»
328
.  
Sul criterio della ripartizione per materia è utile riportare le parole della Re-
lazione finale della  Commissione per le riforme costituzionali, secondo cui 
«Nella disciplina del procedimento legislativo la Commissione non ha adot-
tato il criterio della ripartizione per materie tra Camera e Senato, che avreb-
be dato adito a incertezze e conflitti, in contrasto con i criteri di semplicità, 
rapidità e immediatezza di comprensione che la Commissione ha inteso se-
guire. Il sistema politico italiano ha bisogno di avere e trasmettere certezze. 
La Commissione peraltro si è preoccupata di integrare il principio della cer-
tezza con quello, parimenti rilevante, della partecipazione di entrambi i rami 
del Parlamento al procedimento legislativo, in forma diversa a seconda della 
tipologia della legge». Evidentemente tali parole non sono state prese in 
considerazione dal legislatore della riforma costituzionale. 
A prevenire il rischio di aumento del contenzioso costituzionale non appare 
sufficiente lo strumento dell’intesa tra i Presidenti delle Camere previsto dal 
sesto comma dell’articolo 70 Cost., con la quale verrebbe predeterminato il 
procedimento da seguire per ogni disegno di legge. L’intesa presidenziale 
                                                             
327 In questo senso è doveroso far notare come  il coinvolgimento della Consulta nel proce-
dimento legislativo costituisca un’ingerenza della stessa all’interno della vita parlamentare. 
328 F. SALMONI, Parlamento, autonomie regionali e rafforzamento dei poteri del Governo: 
le ragioni per votare No al referendum costituzionale in La riforma costituzionale ai raggi 
x. Le ragioni del no, le ragioni del sì, P. PISICCHIO e L. TIVELLI (a cura di), Il Periscopio 
delle idee, Roma, 2016, p. 147. 
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non sarebbe in grado né di escludere la possibilità di un giudizio di costitu-
zionalità sollevato in via incidentale per vizi attinenti all’iter legis, né di im-
pedire ad una Regione di proporre ricorso alla Corte  per denunciare il man-
cato rispetto delle norme procedimentali.  
Sostanzialmente, invece che rendere più semplice e veloce il percorso di le-
gislazione, si finisce col complicare e ritardare l’iter decisionale, senza la 
previsione di rimedi ai possibili conflitti. Come è stato osservato, «in nome 
di esigenze di semplificazione ed efficienza si sostituisce il bicameralismo 




Da quanto detto consegue che il passaggio ad una molteplicità di procedi-
menti rischia quindi di divenire, mutuando un’espressione di E. Rossi,  un 
«ginepraio irto di problemi»
330
. Un sistema che qualcuno, con specifico rife-
rimento al nuovo articolo 70 Cost., ha definito una «Babele», in cui i termini 




Al riguardo ritengo opportuno riportare il discorso pronunciato da Piero Ca-
lamandrei  all’Assemblea costituente nella seduta del 4 marzo del 1947 della 
Camera dei deputati, riguardante un requisito indispensabile affinché una 
Costituzione possa svolgere la sua funzione di norma fondamentale per un 
ordinamento giuridico, sulla quale si instaura l’intero assetto istituzionale e 
democratico di un paese, cioè la sua chiarezza. Un presupposto la cui caren-
za nel progetto di riforma costituzionale è stata denunciata da molti, defi-
nendo quest’ultimo incerto e lacunoso in vari suoi punti. 
«Vedete, colleghi, bisogna cercare di considerare questo nostro lavoro non 
come un lavoro di ordinaria amministrazione, come un lavoro provvisorio 
del quale ci si possa sbrigare alla meglio. Qui c'è l'impegno di tutto un popo-
lo. Questo è veramente un momento solenne. Sento un certo ritegno, un cer-
                                                             
329 G. DI COSIMO, Op. cit., pp. 156 - 157.   
330 Così E. ROSSI, Procedimento legislativo…, cit., p. 241.  
331 G. ZAGREBELSKY – F. PALLANTE, Op. cit., p. 67. 
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to pudore a pronunziare queste grandi parole: si fa presto a scivolare nella 
retorica. Eppure qui veramente c’è nelle cose questa solennità, e non si può 
non sentirla; questa solennità che non è fatta di frasi adorne, ma di semplici-
tà, di serietà e di lealtà: soprattutto di lealtà. Questo che noi facciamo è un 
lavoro che un popolo di lavoratori ci ha affidato, e bisogna sforzarci a por-
tarlo a compimento il meglio che si può, lealmente e seriamente. Non biso-
gna dire, come da qualcuno ho udito anche qui, che questa è una Costituzio-
ne provvisoria che durerà poco e che, di qui a poco, si dovrà rifare. No: que-
sta dev’essere una Costituzione destinata a durare. Dobbiamo volere che du-
ri; metterci dentro la nostra volontà. In questa democrazia nascente dobbia-
mo crederci, e salvarla così con la nostra fede e non disperderla in scherma-
glie di politica spicciola e avvelenata.  
Se noi siamo qui a parlare liberamente in quest’aula, in cui una sciagurata 
voce irrise e vilipese venticinque anni fa le istituzioni parlamentari, è perché 
per venti anni qualcuno ha continuato a credere nella democrazia, e questa 
sua religione ha testimoniato con la prigionia, l’esilio e la morte. 
Io mi domando, onorevoli colleghi, come i nostri posteri tra cento anni giu-
dicheranno questa nostra Assemblea costituente: se la sentiranno alta e so-
lenne come noi sentiamo oggi alta e solenne la Costituente Romana, dove 
un secolo fa sedeva e parlava Giuseppe Mazzini. Io credo di sì: credo che i 
nostri posteri sentiranno più di noi, tra un secolo, che da questa nostra Costi-
tuente è nata veramente una nuova storia: e si immagineranno, come sempre 
avviene che con l'andar dei secoli la storia si trasfiguri nella leggenda, che in 
questa nostra Assemblea, mentre si discuteva della nuova Costituzione re-
pubblicana, seduti su questi scranni non siamo stati noi, uomini effimeri di 
cui i nomi saranno cancellati e dimenticati, ma sia stato tutto un popolo di 
morti, di quei morti, che noi conosciamo ad uno ad uno, caduti nelle nostre 
file, nelle prigioni e sui patiboli, sui monti e nelle pianure, nelle steppe russe 
e nelle sabbie africane, nei mari e nei deserti, da Matteotti a Rosselli, da 
Amendola a Gramsci, fino ai giovinetti partigiani , fino al sacrificio di An-
na-Maria Enriques e di Tina Lorenzoni, nelle quali l’eroismo è giunto alla 
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soglia della santità. Essi sono morti senza retorica, senza grandi frasi, con 
semplicità, come se si trattasse di un lavoro quotidiano da compiere: il gran-
de lavoro che occorreva per restituire all’Italia libertà e dignità. Di questo 
lavoro si sono riservati la parte più dura e più difficile; quella di morire, di 
testimoniare con la resistenza e la morte la fede nella giustizia. A noi è ri-
masto un compito cento volte più agevole; quello di tradurre in leggi chia-
re, stabili e oneste il loro sogno: di una società più giusta e più umana, di 
una solidarietà di tutti gli uomini, alleati a debellare il dolore. Assai poco, in 
verità, chiedono a noi i nostri morti. Non dobbiamo tradirli»
332
.  
Per quanto concerne l’obiettivo di potenziamento del modello di Stato re-
gionale, sembra che la riforma vada in senso contrario a tale scopo. La dire-
zione è quella di una riduzione dello spazio di potestà legislativa regionale. 
Infatti un rafforzamento del regionalismo avrebbe dovuto passare sia da un 
coinvolgimento organico delle Regioni nel processo di formazione delle 
leggi statali (soprattutto a fronte del depauperamento delle loro competenze 
legislative scaturente dal nuovo art. 117 Cost.), cosa che non è successa, sia 
da un potenziamento del ruolo del Senato, quale Camera delle autonomie, in 
quelle materie che toccano da vicino aspetti regionali. Al contrario, dal qua-
dro che emerge dall’analisi compita nella mia tesi di Laurea dei vari proce-
dimenti legislativi, Palazzo Madama esce fortemente indebolito dalla rifor-
ma costituzionale. In questo senso è stato detto che i suoi mezzi di interven-
to nell’iter legislativo risultano vere e proprie «armi spuntate»333. Se infatti 
si escludono le ipotesi di leggi bicamerali, per il resto la funzione del Senato 
si riduce, per dirla con il costituzionalista Michele Ainis, a quello di una 
«suocera» che «elargisce consigli non richiesti»
334
, i quali saranno sempre 
superabili dalla Camera dei deputati, anche qualora riguardassero materie ad 
alta incidenza regionale. «Un’attività consultiva che sembra più un conten-
                                                             
332 P. CALAMANDREI, Chiarezza nella Costituzione, Storia e Letteratura (collana Cives), 
Roma, 2012, Introduzione di Carlo Azelio Ciampi, pp. 63-65, corsivo mio.  
333 S. PAJNO, Op. cit., p. 37. 
334 Vedi nota 89. 
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tino che una vera e propria funzione»
335
. Non a caso è stato affermato che il 
sistema che verrà ad instaurarsi nel caso in cui la riforma costituzionale an-
dasse in porto sarà quello di un «monocameralismo mascherato per la pre-




A rafforzare la tesi di una sostanziale limitazione delle competenze regionali 
c’è inoltre la previsione della c.d. «clausola di supremazia», non a caso de-
finita da qualcuno «clausola di emarginazione»
337
, «spia di una volontà con-
notata da tinte “neo-centraliste”»338, con la quale lo Stato sostanzialmente va 
ad espropriare competenze legislative alle Regioni, facendo appello alle 
condizioni, assai generiche ed indeterminate, della «tutela dell’unità giuridi-
ca o economica della Repubblica» e di quella «dell’interesse nazionale» 
(vedi par. 2.1 cap. II). O ancora la nuova ripartizione delle competenze pre-
disposta dal neo articolo 117 della Costituzione. Quest’ultimo prevede un 
massiccio aumento delle materie di competenza esclusiva statale a scapito 
delle Regioni: si passa infatti da trentuno a quarantotto. Ciò avviene da un 
lato attraverso il trasferimento allo Stato di parte delle materie che oggi sono 
ricomprese nella competenza legislativa concorrente di cui all’art. 117, terzo 
comma, Cost., la quale è eliminata dal testo di revisione costituzionale. È il 
caso della «tutela e valorizzazione dei beni culturali e paesaggistici», delle 
«grandi reti di trasporto e di navigazione», della «produzione, trasporto e di-
stribuzione nazionali dell’energia», dei «porti e aeroporti civili, ordinamento 
della comunicazione», «coordinamento della finanza pubblica e del sistema 
tributario», «promozione della concorrenza», «ordinamento della comunica-
zione». Dall’altro lato l’incremento della potestà legislativa statale è attuato 
                                                             
335 F. SALMONI, Op. cit., p. 147. 
336 E. CHELI, Ma questo è davvero bicameralismo? (Dubbi e suggerimenti in ordine al pro-
getto di riforma costituzionale presentato dal Governo), in Osservatoriosullefonti.it,  fasc. 
n. 2/2014, p. 1. 
337 F. CERRONE, Annotazioni sui progetti di revisione costituzionale: procedimento legisla-
tivo, riforma del bicameralismo e del titolo V della Costituzione, in Federalismi.it, fasc. n. 
12/2014, 11 giugno 2014, p. 8. 
338 P. BILANCIA, Op. cit., p. 6. 
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per mezzo di un’aggiunta ex novo di materie al secondo comma  dell’art. 
117 Cost.
339
, tra le quali vi è la «disciplina giuridica del lavoro alle dipen-
denze delle amministrazioni pubbliche tese ad assicurare l’uniformità sul 
territorio nazionale», le «disposizioni generali e comuni per la tutela della 
salute, per le politiche sociali e per la sicurezza alimentare», «l’ordinamento 
scolastico», le «disposizioni generali e comuni in tema di istruzione e for-
mazione professionale», le «disposizioni generali e comuni sulle attività cul-
turali e sul turismo», le «disposizioni generali e comuni sul governo del ter-
ritorio». 
Si aggiunga che, tra le materie di cui al secondo comma, ve ne sono alcune 
con riferimento alle quali il Parlamento ha potestà legislativa solo parziale, 
lasciando la restante parte di disciplina in mano alle Regioni. Il rimando è 
alle «disposizioni generali e comuni» previste per «la tutela della salute, per 
le politiche sociali e per la sicurezza alimentare», per «l’istruzione», «istru-
zione e formazione professionale», «attività culturali e turismo» e «governo 
del territorio». V’è da dire però che la discrezionalità statale nella determi-
nazione delle suddette «disposizioni generali e comuni» appare assai ampia, 
tantoché qualcuno ha parlato di tale formula come di «una forma larvata di 
competenza esclusiva statale»
340
. Ciò, del resto, risulta in continuità col fil 
rouge di netto depauperamento dei poteri in capo alle Regioni. Inoltre è da 
                                                             
339 Attualmente tali materie, non essendo «espressamente riservate alla legislazione dello 
Stato», sono di competenza legislativa regionale ex art. 117, terzo comma, Cost.  
340 P. PORTALURI, Intervento al dibattito dal titolo "Referendum costituzionale: è davvero 
la giusta Riforma?", incontro organizzato dal  Comitato per la Costituzione e le Riforme, 
Unione dei Democratici Cristiani e dei Democratici di Centro, martedì 19 luglio 2016, il 
quale afferma che con tale formula sarà  consentito allo Stato dettare tutta la disciplina ri-
guardante le materie a cui la Costituzione collega tale disposizione, estromettendo da que-
sto ambito le Regioni.  In questo senso, il Professore dell’Università degli Studi del Salen-
to, parla delle «disposizioni generali e comuni» come di una «forma larvata di competenza 
esclusiva dello Stato». L’intervento può essere rivisto sul sito internet 
https://www.radioradicale.it/scheda/481598/referendum-costituzionale-e-davvero-la-giusta-
riforma, ultima consultazione 22 agosto 2016.  
In senso analogo V. ONIDA – G. QUAGLIARIELLO, Op. cit., p. 55, secondo i quali 
l’espressione «disposizioni generali e comuni» consentirà allo Stato di «dettare nelle mate-
rie indicate qualsiasi tipo di normativa purché essa non sia destinata a un’unica o ad alcune 
Regioni. Alle Regioni, in sostanza, resta soltanto la competenza di fare ciò che lo Stato de-
cide che esse possano fare. Una competenza integrativa, di fatto meramente attuativa». 
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evidenziare la frequente sovrapposizione tra le materie allocate allo Stato e 
alle Regioni. Si pensi da una parte alla materia di competenza esclusiva sta-
tale della «tutela e valorizzazione dei beni culturali e paesaggistici» a fronte 
di quella riservata alle Regioni della «disciplina della promozione dei beni 
culturali e paesaggistici»; o ancora, alla materia rimessa allo Stato delle «in-
frastrutture strategiche e grandi rete di trasporto e di navigazione di interesse 
nazionale e relative norme di sicurezza; porti e aeroporti civili, di interesse 
nazionale e internazionale» e a quella regionale della «pianificazione del 
territorio regionale e mobilità al suo interno». È evidente che tali formula-
zioni creino incertezze di competenza ed un conseguente aumento dei ricor-
si alla Corte costituzionale per conflitto di attribuzione tra Stato e Regioni. 
Ed anche questo è sicuramente in contrasto con lo slogan di semplificazione 
e celerità nelle decisioni propugnato dalla riforma Renzi-Boschi. 
  
Consapevole dell’esigenza di adeguare alcuni passaggi della nostra Costitu-
zione, in modo tale da rimediare «alle lacune e ai difetti, che esistono e sono 
inevitabili»
341
, alle istanze odierne, sicuramente diverse da quelle in cui ope-
rarono i Padri Costituenti, ma anche delle difficoltà di trattare un testo che 
costituisce la pietra miliare del nostro ordinamento giuridico scevri da inte-
ressi personali, economici, politici e partitici, faccio mie le parole utilizzate 
da Gustavo Zagrebelsky nell’incontro pubblico organizzato da «Giustizia e 
Libertà» presso la Camera del Lavoro di Milano in data 23 aprile 2008: 
«Tutti vogliono cambiare la Costituzione, ma tutti hanno idee diverse su 
come cambiarla: il miracolo costituente d'un tempo è difficile che si rinnovi 
oggi, quando qualsiasi mutamento della Costituzione si risolve, per gli uni e 
per gli altri, in un vantaggio o in uno svantaggio, che ciascuno è in grado di 
calcolare» (Gustavo Zagrebelsky, Discorso, 2008). 
                 
                                                             
341 Dal discorso di M. Ruini, Presidente della Commissione per la Costituzione, con il quale 
presentò il testo della Carta fondamentale nella seduta dell'Assemblea costituente del 22 










                                                             
342 La prima seduta dell'Assemblea costituente, il 25 giugno 1946. Immagine tratta dal sito 
internet: 
http://www.pavonerisorse.it/scuole_circolo/cosa_studiamo/costituzione/assemblea_costitue
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